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Abstract 
 
The following project addresses the legal rights problems regarding the security measures taken 
in the Danish laws “Terrorpakke 1”, “Terrorpakke 2” and “L62”. Danish politicians have 
characterized the time that has followed the 9/11-attack in New York as an era of which the 
greatest threat to the Danish society is terrorism. Terrorism is characterized as unpredictable, 
diffuse, without a front and obscure. This differs from the image of the enemy that characterised 
the Cold War period. The enemy had a front and the primarily way to fight it was through 
foreign policies. In light of the characteristics of terrorism there have from the executive been 
taking several legislative measures to prevent further terror attacks. These measures are different 
from the way nations fought the enemy in the Cold War period. The nature of terrorism calls for 
domestic policies as well as foreign policies. The domestic laws “Terrorpakke 1”, “Terrorpakke 
2” and “L62” is analysed in the light of their observance to legal rights. The project concludes 
that these measures compromise legal rights, which are fundamental rights in the Danish due 
process, the constitution and international conventions.  
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Problemfelt 
 
Siden den 11. september 2001 har Vesten, med USA i spidsen, ført krig mod terror. Dette har 
først og fremmest haft udenrigspolitiske konsekvenser, med langvarige og omkostningsfulde 
krige i både Afghanistan og Irak, ligesom det har resulteret i et kontroversielt fængsel på Cuba, i 
form af Guantanamo. Sikkerhedstruslen fra terroristerne har desuden også haft indenrigspolitiske 
konsekvenser for diverse vestlige lande, særligt i USA med den omdiskuterede Patriot Act lov, 
men også i Danmark, hvor Terrorpakkerne 1 og 2 har været genstand for heftig debat 
(Christensen, 2006).  
  
Der er midlertidigt ikke kommet færre terrorister, og en af de mest rabiate terrororganisationer 
nyere tid, er nu en hovedaktør i en borgerkrig i Syrien, der har resulteret i 12 millioner 
flygtninge og et massivt flygtningepres på de europæiske grænser. De store flygtningestrømme, 
der også, særligt i september 2015, nåede til Danmark, kan ifølge politikere, meningsdannere og 
medier, have konsekvenser for sammenhængskraften i Danmark (regeringen, 2015). Forståelsen 
af flygtningestrømmen, som værende en udfordring for det danske samfund, lader dermed til at 
være en realitet. Dette være sig ikke udelukkende de integrationsmæssige problemer 
flygtningene selv kan have, men kan også være de udfordringer der har vist sig særligt i 
Tyskland, hvor der har været udøvet omfattende hærværk mod flygtningecentre, blandt andet 
ved ildspåsættelse (Kristelig Dagblad, 2015).  
 
Samtidigt har den danske befolkning oplevet terrorhandlingerne rykke tættere på, hvilket 
kulminerede med angrebet på Krudttønden og den jødiske synagoge i København i januar 2015. 
Sikkerhedstruslen fra terroren er således et faktum, og da det viste sig, at en af terroristerne bag 
angrebet i Paris i november 2015, der dræbte 130 mennesker, sandsynligvis var registreret på en 
græsk ø i oktober måned 2015 (DR, 2015), og dermed havde gemt sig blandt flygtninge, kan 
flygtningestrømmen således også forstås som en potentiel terrortrussel. 
  
De seneste år har skiftende danske regeringer, i forskelligt omfang, forsøgt at etablere forskellige 
sikkerhedsmæssige tiltag i relation til terrorisme, blandt andet som et resultat af ovennævnte 
begivenheder. I 2002 vedtog Folketinget Terrorpakke 1, der var første skridt i kampen mod 
terrorisme. I 2006 vedtog Folketinget Terrorpakke 2, og senest fremlagde SR-regeringen i 
starten af 2015 deres nye forslag til en terrorpakke: ”Et stærkt værn mod terror”. Alle disse tiltag 
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har til hensigt at øge beredskabet mod terror ved at give øgede beføjelser til myndighederne, for 
at sikre deres muligheder for bekæmpelsen af terror. Nogle af elementerne i disse lovgivninger 
og lovforslag har mødt markant kritik fra jurister, der mener, at retssikkerheden trues af 
tilgangen til terrorbekæmpelsen (Ræson, 2006). 
 
Flygtningestrømmen, og det massive pres på den danske grænse, har ligeledes ledt til øgede 
beføjelser til politiet og andre myndigheder. Den seneste lovgivning på området: L62, der 
handler om en særhåndtering af immigrant- og flygtningestrømmen, har således resulteret i 
dette. Denne lov blev vedtaget ved hastebehandling. Det betød, at fra folketingsmedlemmerne 
fik lovforslaget i hænderne til loven kom til 3. behandling, gik der cirka to døgn. Denne proces 
tager normalt fire uger, og derfor forekommer en sådan lovbehandling ganske ekstraordinær 
(Folketinget, 2015a). Desuden medfører loven kontroversielle tiltag, hvor der ved 
integrationsministerens bestemmelse, blandt andet kan blive indført frihedsberøvelse af 
flygtninge uden reel tidsbegrænsning, samt udvidede beføjelser til private sikkerhedsfirmaer, der 
betyder, at de må benytte fysisk magtanvendelse i tilbageholdelsen af flygtninge, herunder 
mulighed for at lægge personer i håndjern (Finansministeriet, 2015) . Loven møder omfattende 
kritik fra jurister og menneskerettighedsorganisationer, der mener, at sikkerhedsudviklingen 
resulterer i en delvis retssikkerhedsafvikling (Ræson, 2015). 
 
Dette er, ifølge fortalere for L62, kraftigt overdrevet, og derimod en negligering af de alvorlige 
sikkerhedstrusler flygtningestrømmen kan medføre (Deadline, 2015: 12:18). Den samme 
argumentation anvendes i forhold til antiterrorlovgivningen. Her har Terrorpakke 1 medført 
kontroversielle tiltag som logning, altså teleselskabers pligt til at lagre oplysninger om 
telefonopkald og sms’er. Loven resulterede ligeledes i det omdiskuterede administrative ophold 
for personer med udvisningsdom, også kaldet “tålt ophold”. Dette betyder, at en person dømt til 
udsendelse, efter fængselsafsoning, der på grund af internationale forpligtelser, ikke kan blive 
sendt hjem, i tiden hvor dommen er givet, skal vente i et asylcenter på at kunne blive hjemsendt. 
Det er imidlertid ikke defineret præcist i lovgivningen, hvor lang tid en udlændinge maksimalt 
kan sidde på tålt ophold, såfremt udvisningen viser sig at være fortsat umulig (Henriksen, 2011: 
27). Dette har til hensigt at øge sikkerheden gennem opsyn med udviste udlændinges forhold, 
samt at kunne udvise udlændinge når dette bliver muligt. Overordnet set bliver der ved 
terrorpakkerne samt L62, givet udvidede beføjelser til myndighederne, herunder særligt politiet 
og efterretningsvæsenet. 
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Dette leder til overvejelser om hvorvidt vi i kampen for frihed og demokrati, går på kompromis 
med nogle af de selvsamme elementer, der netop kendetegner demokratiske retsstater. Er 
konsekvensen af de forskellige sikkerhedstiltag, der er opstået som modsvar på terrorisme og 
flygtningestrømme, et nulsumspil mellem sikkerhed og retssikkerhed, hvor mængden af det ene 
øges på bekostningen af det andet?  
 
Problemformulering 
 
Hvordan påvirker Terrorpakke 1, 2 samt L62 forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed i den 
danske retsstat og hvordan legitimeres dette? 
 
Arbejdsspørgsmål 
 
1. Hvordan har det nye fjendebillede påvirket skiftende danske regeringers forståelse af 
sikkerhedsmæssige udfordringer, og hvilke sikkerhedsforanstaltninger har det resulteret 
i?  
2. Hvordan påvirkes retssikkerheden i de to terrorpakker fra 2002 og 2006 samt i ændringen 
af udlændingeloven (L62) fra 2015? 
3. Hvordan kan forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed, som følge af de nævnte love, 
karakteriseres og legitimeres? 
 
Formålet med at undersøge hvordan det nye fjendebillede har påvirket de danske regeringers 
forståelse af sikkerhedsmæssige udfordringer, og hvilke sikkerhedsforanstaltninger dette har 
resulteret i er, at det i det tredje arbejdsspørgsmål skal bidrage til at argumentere for 
legitimeringen af de tre love der arbejdes med i projektet. Arbejdsspørgsmål nummer to 
analyserer hvordan retssikkerheden påvirkes i de tre udvalgte love, og dette skal ydermere 
bidrage til besvarelsen af tredje arbejdsspørgsmål. Den politiske forståelse af de 
sikkerhedsmæssige udfordringer og de lovgivninger dette har resulteret i, samt konklusionerne 
om den retssikkerhedsmæssige kompromittering, inddrages og belyses med Posner og 
Vermeules balancetese. På den måde bringes første og andet arbejdsspørgsmål begge i spil i 
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besvarelsen af tredje spørgsmål, og dermed besvarelsen af problemformuleringen.   
 
Metode 
 
I følgende afsnit vil de anvendte metoder i projektet blive præsenteret. Først vil både 
begrebsafklaring af de centrale begreber, og afgrænsning af projektet blive introduceret. Derefter 
vil der blive reflekteret over valget af den kvalitative tilgang i projektet, herunder formålet og 
benyttelsen af et kvalitativ interview med advokat Bjørn Elmquist og derefter formålet med at 
bruge dokumentanalyse.  
 
 
Begrebsafklaring og afgrænsning  
 
Da der i projektet er en nøje sammenhæng mellem begrebsafklaringer og afgrænsninger, bliver 
disse introduceret i et samlet afsnit. 
 
 
Tidsmæssig afgrænsning   
 
I projektet er der valgt en tidsmæssig afgrænsning fra 11. september 2001 og frem til nyeste 
vedtagede udlændingelov i Danmark. Da projektet særligt beskæftiger sig med de 
sikkerhedsmæssige udfordringer terroren har medbragt, er det særligt relevant at foretage en 
afgrænsning ved netop dette angreb, da dette, i analysen, vil vise sig at være omdrejningspunktet 
for måden der tænkes sikkerhedspolitik på. Danmark havde desuden ikke en særlig lovgivning 
mod terror før 11. september, heller ikke en fælles officiel europæisk definition for terrorisme 
fandtes. Dette blev ligestillet med anden kriminalitet (Henriksen, 2011: 27).  
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Terrorisme 
 
Det er paradoksalt, at den brede definition af terrorisme, som der i projektet er en kritisk tilgang 
til, udgør samme udgangspunkt for denne begrebsafklaring. Det er dog ydermere vigtigt at 
pointere, at selvom definitionen af terrorisme betragtes som uklar i Terrorpakke 1, er det ikke 
fokus for dette projekt at vurdere hvornår en handling vurderes som terrorisme eller ej. Fokus er 
blot at forholde sig til, at der på lovmæssig plan findes en bred definition, der problematiserer 
retssikkerheden, når der er tale om hvornår personer kan dømmes efter terrorismeparagraffen. 
Det bliver således ikke en opgave i dette projekt at introducere en forbedret definition, men i 
højere grad at forholde sig kritisk til den allerede eksisterende definition. Af denne årsag udgør 
begrebsafklaringen af terrorisme det samme som den officielle danske erklæring af terrorisme.  
 
Med Danmarks første terrorismeparagraf introduceret i 2002 blev der her taget stilling til 
hvornår kriminelle handlinger defineres som terrorisme (Henriksen, 2011: 27). Der differentieres 
ikke til forskellige former for terrorisme såsom; statsterrorisme, religiøs terrorisme, ideologisk, 
global eller politisk terrorisme mm. Ved straffelovens §114 defineres terrorisme som “(...) med 
forsæt til at skræmme en befolkning i alvorlig grad eller uretmæssigt at tvinge danske eller 
udenlandske offentlige myndigheder eller en international organisation til at foretage eller 
undlade at foretage en handling eller at destabilisere eller ødelægge et lands eller en 
international organisations grundlæggende politiske, forfatningsmæssige, økonomiske eller 
samfundsmæssige strukturer begår en eller flere af følgende handlinger, når handlingen i kraft 
af sin karakter eller den sammenhæng, hvori den begås, kan tilføje et land eller en international 
organisation alvorlig skade (...)” (Retsinformation, 2002). Eksempler på dette er; manddrab, 
grov vold, frihedsberøvelse, forstyrrelse af trafiksikkerheden, drift af almindelige 
samfærdselsmidler, groft hærværk, bringe menneskeliv i fare eller betydelig økonomisk tab, 
kapring af transportmidler, våben overtrædelser, brandstiftelse, sprængning, spredning af 
skadevoldende luftarter, oversvømmelse mm. (Ibid.)  Da det er en del af projekts problemstilling 
af forholde sig kritisk til definitionen, vil analysen og fortolkningen af denne blive fremlagt i 
analyseafsnittet.  
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Antiterrorlovgivning 
 
Antiterrorlovgivning defineres i projektet som den lovgivning, der har til formål at øge 
beredskabet med henblik på at bekæmpe terrorisme. Dette eksemplificeres i projektet med 
Terrorpakke 1 af 2002 og Terrorpakke 2 af 2006.  
 
 
Sikkerhedstrussel 
 
Der foretages en åbenlys afgrænsning i projektet, i forbindelse med begrebet sikkerhedstrussel. 
Der kan nemlig forstås forskellige ting både ved ordet sikkerhed og ved ordet trussel. Nogle vil 
argumentere for, at det europæiske Schengen samarbejde truer dansk løn- og arbejdsvilkår, da 
billig arbejdskraft frit kan komme til landet. Ligeledes vil andre argumentere for, at 
nedskæringer i sociale ydelser truer flexsecurity-modellen og dermed vores sikkerhed på 
arbejdsmarkedet, og andre at PSO-afgiften truer dansk erhvervsliv. I dette projekt er 
sikkerhedstruslen afgrænset til terrorisme og masseindvandring. Dette vil ikke lede til yderligere 
overvejelser om hvorledes disse er reelle trusler, eller hvilke negative eller positive følger begge 
forhold kan lede til. Opfattelsen af disse forhold, som værende en sikkerhedstrussel for 
Danmark, hviler blandt andet på de lovgivninger, der er indført på begge områder. Lovgivningen 
er indført med den forudindtagede opfattelse, at terroren og flygtningestrømmene enten truer 
danske liv eller samfundets sammenhængskraft.  
 
 
Kvalitativ metodisk tilgang 
 
Den kvalitative tilgang udgør, med brug af et kvalitativt forskningsinterview, med advokaten 
Bjørn Elmquist, og dokumentanalyse af Terrorpakke 1, 2 og L62, projektets metoder. Der vil i 
de nedenstående afsnit argumenteres for, hvorledes inddragelsen af de forskellige metoder har 
haft relevans for besvarelsen af problemformuleringen. Derudover vil relevante metodiske 
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problemstillinger belyses. 
 
Kvalitativt interview 
 
I forbindelse med udarbejdelsen af dette projekt, har en af metoderne til frembringelse af viden 
været et kvalitativt interview. I dette afsnit vil der redegøres for hvilke metodiske 
problemstillinger og beslutninger der er blevet foretaget i forbindelse med interviewet, hvad der 
karakteriserer interviewet, samt hvilken rolle det spiller i besvarelsen af problemformuleringen.  
 
Valget af et interview udspringer fra projekts problemstilling, der lægger vægt på hvordan 
sikkerhed og retssikkerheden placeres overfor hinanden i dansk lovgivning om antiterror, og 
også i forbindelse med håndteringen af flygtningestrømmen. Et interview vil kunne give indblik 
i en eksperts holdning til hvorvidt retssikkerheden kompromitteres med udgangspunkt i tre 
udvalgte lovgivninger. Formålet er, at få et juridisk og fagligt indblik i en diskussion, som i høj 
grad er præget af juridisk argumentation. På den måde vil interviewet give gruppen indsigt i den 
balancering og de overvejelser der kan være, når sikkerhed skal vejes i forhold til 
retssikkerheden.  
 
Det semistrukturerede ekspertinterview 
 
For at interviewet med Bjørn Elmquist skulle være givende, var det vigtigt, at der på forhånd var 
foretaget nogle refleksioner om struktureringen af interviewet. I denne forbindelse blev det valgt 
at interviewet skulle være semistruktureret. Dette gav mulighed for en vis interaktion og 
diskussion mellem Bjørn Elmquist og gruppemedlemmerne, fordi den relativt løse form for 
strukturering giver mulighed for at afvige fra interviewguiden, hvis muligheden byder sig. Det er 
således givende i en faglig sammenhæng, at have muligheden for at bevæge sig i den retning 
informationsstrømmene kommer, for på den måde at åbne op for diskussioner og perspektiver, 
der ikke før er blevet overvejet i gruppen (Brinkmann & Tanggaard, 2010: 36). 
 
Før udarbejdelsen af den guide der skulle udgøre udgangspunktet for interviewet, orienterede 
gruppen sig bredt i diskussionen mellem sikkerhed og retssikkerhed i Danmark, særligt med 
henblik på læsning af artikler og de tre relevante lovgivninger. Med denne indsigt kunne 
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spørgsmålene formuleres og struktureres, med udgangspunkt i en diskussion som gruppen 
allerede havde kendskab til, og derfor blev spørgsmålene i højere grad diskussionsoplæg, end 
blot et simpelt Q and A design. Ulempen ved dette er, at den store mængde viden om forholdet 
mellem sikkerhed og retssikkerhed har kunne resultere i et bias i forhold til interviewguiden og 
de spørgsmål der blev suppleret med i interviewet, fordi gruppen på forhånd har haft en særlig 
kritisk vinkel til, at sikkerhed kompromitterer retssikkerheden.  
 
Valg af interviewperson 
 
I besvarelsen af projektets problemformulering, er det fundet relevant, i en forskningsmæssig 
sammenhæng, at foretage et interview med en ekspert på retsområdet. Som tidligere formand for 
Amnesty Internationals danske afdeling, samt for Folketingets Retsudvalg, og som nuværende 
formand for Retspolitisk Forening, har Bjørn Elmquist, om nogle, indsigt i den danske retsstat 
(Retspolitisk Forening, 2015). 
 
I kraft af Bjørn Elmquists juridiske ekspertise, har han kunne bidrage med viden omkring 
forståelsen af retssikkerhed, samt hvilke konkrete paragraffer der står i relation til den. Ydermere 
har han også kendskab til, og erfaring med, de lovgivninger som dette projekt beskæftiger sig 
med, hvorfor det var muligt, at diskutere hvorvidt retssikkerheden er blevet kompromitteret. 
Undervejs i interviewet, blev der opnået større indsigt i projektets genstandsfelt, da han italesatte 
hvordan han forstår retssikkerhed og hvordan han har arbejdet med at ‘beskytte’ den. Dette er 
særlig relevant, da det synspunkt han fremlagde, også er en af de vinkler som projektets fokus 
kan betragtes fra, nemlig at retssikkerheden ikke bør kompromitteres. 
 
Det skal understreges, at Bjørn Elmquist, som forsvarsadvokat, kan betragtes som en 
“retssikkerhedens vogter”. Dermed har hans perspektiv på retssikkerhed, terrorlovgivning og 
udlændingelov, haft stor betydning for projektets udsigelsesmuligheder. Da der ikke foretages 
interview af eksperter med modstående synspunkter, der kan agitere for de foretagede 
sikkerhedsforanstaltninger, bliver inddragelsen en anelse ensrettet. I interviewet fremgår det dog 
ganske klart, at Bjørn Elmquist anerkender behovet for en balancering mellem retssikkerhed og 
sikkerhed.  
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Dokumentanalyse 
 
Udover det kvalitative ekspertinterview, er der blevet benyttet dokumentanalyse. Pointen med at 
benytte sig af dokumentanalyse i denne sammenhæng er, at det vil bidrage til vurderingen af den 
udvikling der har været i forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed i Danmark siden særlig 
antiterrorlovgivning blev indført i sommeren 2002. Ved brugen af retslige dokumenter i en 
tidsmæssig rækkefølge, vil det være muligt at følge de valg, der fra de skiftende danske 
regeringer er taget, (Lynggaard, 2010: 137). 
 
Det er fagligt givende at benytte dokumentanalyse i denne sammenhæng, fordi der med denne 
metode benyttes empiri, som ikke er produceret med det direkte formål at indgå i dette projekts 
sammenhæng. Dermed er empirien relativt fri for et særligt retningsgivende fokus, som 
interviewet med Bjørn Elmquist har (Ibid.: 140).  
 
 
Valg af dokumenter 
 
Der vil i det følgende blive argumenteret for hvorfor de udvalgte primær-dokumenter er valgt, 
og hvordan de kan bidrage til besvarelse af problemformuleringen. Med udgangspunkt i 
forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed, er de tre love nøje udvalgt på baggrund af det 
kendskab vi har til den offentlige debat om lovenes kompromittering af retssikkerheden.  
 
Da det er vores vurdering at sikkerhedspolitik, med henblik på terror, blev særligt relevant efter 
11. september 2001 i Danmark, da vi ikke havde en terrorlovgivning før, har vi valgt at benytte 
Terrorpakke 1 og Terrorpakke 2. Selvom forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed også 
forholder sig til andre områder end terror, er det særligt kontroversielt på dette område. Hvorfor 
er der så meget debat om den danske antiterrorlovgivning, når denne, ligesom så meget andet 
samfundsmæssig regulering, gør indgreb i borgernes frihedsrettigheder?  
 
Grunden til at netop terrorbekæmpelsens kompromittering af retssikkerheden, og ikke andre 
tiltag som for eksempel visitationszoner mm. er interessant, er på grund af det underliggende 
paradoks som tiltagene repræsenterer. Til at starte med, skal det selvfølgelig påpeges, at 
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terrorpakkerne har en signifikant indvirkning på den danske retssikkerhed, hvorfor de 
selvfølgelig også af denne grund får betydelig plads i den offentlige debat. Dog er det helt 
skelsættende ved den danske terrorlovgivning, at dens virke og legitimitet om at beskytte det 
danske demokrati, gør dette, ved at gå på kompromis med selvsamme. Dette kan, i al sin 
umiddelbarhed, selvfølgelig forekomme yderst uhensigtsmæssigt. Med grund i netop dette, er 
afgrænsningen af dokumenter blandt andet indsnævret, til at omfavne lovgivning, der 
repræsenterer dette paradoks.  
 
Derudover fungerer den nye udlændingelov fra november 2015 ligeledes som primært dokument 
for projektet. Regeringen fremlagde en samlet asylpakke, “Aftale om en ny, stram og 
konsekvent udlændingepolitik”, med 34 punkter. Det er dog kun de første 13 punkter af denne 
pakke som projektet forholder sig til, som handler om myndighedernes muligheder for 
håndtering af de store flygtningestrømme. Denne flygtningestrøm mener Statsministeriet er en 
sikkerhedstrussel for den danske sammenhængskraft, med henblik på om der kan opretholdes et 
stadig godt og trygt samfund (Statsministeriet, 2015). Vedtagelsen af loven oplevede, trods de 
enkelte dage den blev behandlet og vedtaget, modvind både på grund af hastebehandlingen, men 
også på grund af de indholdsmæssigt ganske vidtgående tiltag. Således dækker denne lov den 
nyeste udvikling i kontinuummet mellem sikkerhed og retssikkerhed i Danmark. Desuden vil der 
i analysen blive argumenteret for, hvorledes at udlændingeloven (L62), blandt andet bygger på 
forestillingen om, at en uhensigtsmæssig integration kan have rod i antallet af flygtninge. 
Dermed kan L62 til dels betragtes som værende et forebyggende tiltag i forhold til terror.  
 
 
Valg af teori 
 
Der vil i det følgende argumenteres for valg af Posner og Vermeules balancetese, som det 
teoretiske fundament for at anskue forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed i Terrorpakke 1, 
Terrorpakke 2 og L62. 
 
Vi har valgt at arbejde med Posner og Vermeules balancetese, fordi det har været nødvendigt at 
få en forståelse, for de argumenter der er for at lave sikkerhedstiltag på bekostning af 
retssikkerheden. Det ville være en ensidig argumentation hvis projektets formål blot var at 
kritisere de sikkerhedstiltag der er taget ved terrorpakkerne og L62. Dermed vil analysen være 
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nuanceret, og både argumentere for, hvorfor de danske regeringer har taget de 
sikkerhedsforanstaltninger de har i de tre love. Men også problematisere dem, set i et 
retssikkerhedsmæssigt perspektiv. 
 
 
Teori 
 
Det følgende afsnit vil redegøre for de to teoretiske tilgange, der skal fungere som værktøj i 
analysen af empirien. Da projektet beskæftiger sig med indenrigspolitisk sikkerhedspolitik, og 
hvorvidt forsøget på at vedtage sikkerhedsfremmende lovgivning kompromitterer 
retssikkerheden, er det afgørende at foretage en grundig udredelse af hvad der helt konkret 
menes med retssikkerhed. Således er afsnittet i høj grad et forsøg på, ved kortlægning af et ideal, 
at teoretisere begrebet. Efterfølgende findes der en redegørelse for Posner og Vermeules 
balancetese, der giver perspektiv på balanceringen mellem sikkerhed og frihed. Således er 
teoriens udgangspunkt, at de to begreber er gensidigt udelukkende, og såfremt mængden af det 
ene øges, mindskes det andet.  
 
 
Retssikkerhed 
 
I nedenstående afsnit, vil der forekomme en teoretisering af begrebet retssikkerhed. Der vil ud 
fra følgende udgivelser ”Terrorisme og Retssikkerhed” og “Moderne Retsvidenskab” blive 
redegjort for de elementer som begrebet indeholder, samt hvilken rolle det spiller i det 
nuværende samfund. Afsnittet i ”Terrorisme og retssikkerhed”, som diskuterer 
retssikkerhedsbegrebets betydning og relevans, er skrevet af jurist Ole Stig Andersen, 
forhenværende politimester og chef for Politiets Efterretningstjeneste. På nuværende tidspunkt 
sidder han i bestyrelsen for den Internationale Juristkommissions Danske Sektion, Rådet for 
Ínstituttet for Menneskerettigheder og Forum for Retssikkerhed. Ydermere vil der i forbindelse 
med teoretiseringen af begrebet retssikkerhed, også forekomme eksempler fra lovgivning, hvori 
retssikkerhed er stadfæstet. 
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Undervejs i udredelsen af begrebet retssikkerhed, vil der forekomme en række andre tilhørende 
begreber, der er med til at konstituere den betydning der forstås ved retssikkerhed. Mere konkret, 
kan disse tilhørende begreber anses som værende krav til forskellige aspekter af det danske 
samfund og den danske lovgivning, der skal være imødekommet i forbindelse med 
retssikkerhed. Det vil fremgå, at i forbindelse med retssikkerhed i et givent samfund, er der krav 
om: Materiel retssikkerhed, Processuel retssikkerhed samt en overholdelse af 
legalitetsprincippet og proportionalitetsprincippet. I den følgende tekst vil der forekomme en 
fyldestgørende uddybning af disse begreber, således at det i analysen kan identificeres, hvorvidt 
terrorpakkerne og den nye udlændingelov kompromitterer dansk retssikkerhed.   
 
Retsstat og retssikkerheden 
 
Først og fremmest er det vigtigt at beskrive hvilken rolle retssikkerhed spiller i det danske 
demokrati. Hertil er det relevant at nævne begrebet retsstat. Dette begreb henvender sig til en 
given stat samt statsstyrets værdigrundlag og fremstår som en positiv etikette, der kan benyttes i 
omtalen af disse. På trods af den uklarhed, der uomtvisteligt omringer begrebet retsstat, er der 
dog en enighed blandt jurister, når det kommer til kernen af hvad en retsstat er, “(...) nemlig den 
ideale forestilling om, at statsstyret ved den retlige regulering af samfundslivet skal respektere 
individets integritet og frihed, og at myndighedernes retsanvendelse i konkrete sager skal ske 
med respekt for borgernes retssikkerhed.” (Henrichsen, 2001: 3). Retssikkerhed er således et 
afgørende element for, at en retsstat kan siges at eksistere. Ole Stig Andersen forklarer videre, 
om relationen mellem retsstat og retssikkerhed, at en retsstat er kendetegnet ved at være et 
samfund med retssikkerhed og at et samfund med retssikkerhed er en retsstat (Andersen, 2008: 
93). Ud fra disse betragtninger kan det opsummeres, at såfremt det danske demokrati og dets 
værdigrundlag skal karakteriseres som værende en retsstat værdig, skal der eksistere en udbredt 
respekt for borgernes retssikkerhed. 
Ifølge Ole Stig Andersen er begrebet retssikkerhed gennem den seneste tid blevet et stadig 
hyppigere brugt begreb. Begrebet anvendes oftest i forhold til ny lovgivning, og skeptikere af 
disse lovgivninger kan ofte hæfte sig ved retssikkerhed som et pejlemærke for god lovgivning. 
Det er særligt ved lovgivning der henvender sig til magtapparatet – altså politiet og 
efterretningstjenesten, at retssikkerhed bliver et slags uanslået normativ, som den nye lovgivning 
skal vurderes i forhold til (Andersen, 2008: 93). 
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Retsfilosoffen Alf Ross definerede dansk ret som ”(...) regler om monopoliseret udøvelse af 
fysisk tvang ved offentlig myndighed”(Andersen, 2008: 98). Ole Andersen benytter sig af dette 
citat til at forklare det helt grundlæggende kendetegn i vores retssystem, at der i retsstaten ikke (i 
længden), er nogen der kan modstå det statslige magtapparat. Har staten ikke dette 
magtmonopol, postulerer Ole Andersen, at vi vil få anarki eller borgerkrig. Den vigtigste opgave 
i forbindelse med dette magtapparat må således være, at tæmme og kontrollere det. Dette sker 
først og fremmest med udgangspunkt i en lang række bestemmelser i grundloven. Disse 
bestemmelser må sikre, at der eksisterer retssikkerhed for alle (Ibid.), og at blandt andre 
Grundlovens §71 vedrørende den personlige friheds ukrænkelighed. Ydermere, er der også i 
internationale konventioner, paragraffer der henvender sig til at beskytte borgeres retssikkerhed. 
I den europæiske menneskeretskonvention artikel 6 stadfæstes det for eksempel, at borgere har 
ret til en retfærdig rettergang (EMRK, 1950: 9). Derudover er der også i den europæiske union 
en grundlæggende ret, nemlig at der eksisterer proportionalitet mellem lovovertrædelse og straf. 
Straffens omfang skal altså stå i rimeligt forhold til overtrædelsen - deraf 
proportionalitetsprincippet (FRA, 2015). 
I forhold til en forståelse af retssikkerhed, og hvordan det er cementeret i det danske samfund, 
skal rækken af frihedsrettigheder og menneskerettigheder i Grundloven dermed fremhæves. Som 
det blev eksemplificeret ved §71 om den personlige friheds ukrænkelighed, er 
frihedsrettighederne i Grundloven en vigtig retssikkerhedsmæssig barriere. Udover §71 kan der 
blandt andet nævnes ejendomsrettens ukrænkelighed (§73) og ret til social sikkerhed (§73) og at 
grundloven gælder for alle (§1) (Grundloven, 1953).  
Den overordnede og mest gængse forståelse af retssikkerhed er, at der i retsstaten hersker en vis 
beskyttelse af borgerne mod staten – herunder særligt mod politiet. Fokuset på politiets magt er 
derfor, efter Ole Stig Andersens opfattelse, stadig det centrale tema i retssikkerhedsbegrebet 
(Andersen, 2008: 94). Begrebet bliver derfor særlig relevant i forhold til den nye udlændingelov 
og terrorpakkerne, da efterretningstjenesten, såvel som politiet, har fået udvidede beføjelser. 
 
Den materielle Retssikkerhed 
Et andet vigtigt element af retssikkerhed er den materielle retssikkerhed. Ved inkludering af 
dette element, har man således udvidet retssikkerhedsbegrebet til ikke kun at omfatte en direkte 
beskyttelse af borgerne mod staten, men til at omfatte hele den måde vi indretter vores 
retssystem på. Dette element dækker over et krav om, at retsreglerne skal være klare, således at 
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borgerne har mulighed for at indrette deres liv på en sikker og tryg måde. Befolkningen skal for 
eksempel vide, hvad der er forbudt og strafbart. Med dette krav bliver det et vigtigt princip, at 
der ikke eksisterer love med tilbagevirkende kraft. Foruden dette krav, ville der nemlig være en 
lav grad af forudsigelighed (Andersen, 2008: 95).  
Det er desuden en vigtig del af den materielle retssikkerhed, at retssystemet er baseret på et 
lighedsprincip, så alle er lige for loven, jævnfør Grundlovens §1. Udover det, skal 
myndighederne ifølge legalitetsprincippet udelukkende kunne udøve magt med hjemmel i loven 
og disse afgørelser skal bygges på saglige hensyn (Ibid.). Derudover foreskriver 
legalitetsprincippet at lovens indhold skal stå klart og tydeligt (Henriksen, 2011: 81) 
 
Den Processuelle Retssikkerhed 
Et andet vigtigt element i begrebet retssikkerhed, er den processuelle retssikkerhed. I forbindelse 
med dette, skal det nævnes hvorledes Grundloven har bestemt om den dømmende magt, at den 
skal holde den udøvende og lovgivende magt til ansvar. Til den processuelle retssikkerhed hører 
en lang række regler, som skal sikre, at de materielle regler om retssikkerhed, som for eksempel 
lighed og klarhed, udleves. Det er for eksempel meget vigtigt, i forhold til lighedsprincippet, at 
sikre, at alle principielt har adgang til at få deres sager afgjort ved domstolene. I forbindelse med 
dette, er det således nødvendigt, at staten kan træde til og sikre de ubemidlede retshjælp 
(Andersen, 2008: 96). 
Begreber som processuel retssikkerhed og materiel retssikkerhed vil blive inddraget i analysen, 
for at undersøge hvordan retssikkerheden helt konkret kompromitteres. Det vil for eksempel 
vises hvordan L62 kan udfordre den processuelle retssikkerhed og lighedsprincippet, i det at 
udlændinge, såfremt domstolen suspenderes, selv må gøre krav på at blive sat for en domstol. 
 
Balancetesen af Posner & Vermeule 
I bogen Terror in the Balance placerer Eric A. Posner og Adrian Vermeule sig i diskussionen 
om hvordan den udøvende magt reagerer i ekstraordinære situationer. De mener, at når nationale 
krisesituationer opstår, bør og vil den udøvende magt reagere, kongressen indvilge og 
domstolene bøje sig (Posner & Vermeule, 2007: 3). Der vil altid foregå en balancering mellem 
sikkerhed og frihed, og teorien vil således anvendes som teoretisk perspektiv på den danske 
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regerings indførelse af Terrorpakkerne 1 og 2, samt L62. Disse love kan således betragtes som 
værende tiltag, der balancerer mellem frihed og sikkerhed, og teorien kan derfor sige noget om 
baggrunden for disse love. 
  
I det følgende afsnit vil der være en gennemgang af teorien, og de teoretiske begreber, der 
særligt inddrages. Endvidere tages der udgangspunkt i teoriens baggrund, og den debat den 
indskriver sig i, hvorefter der redegøres for de normative begreber, der har betydning for selve 
balanceringen. Sidst afklares mere almindelige begreber som krisesituation, samt hvorledes frygt 
kan spille ind på forholdet mellem sikkerhed og frihed. Efter gennemgangen af teorien, foretages 
en operationalisering af teoriens frihedsbegreb i forhold til ovennævnte teoretisering af 
retssikkerhedsbegrebet. Slutteligt vil der følges op af kritiske overvejelser af teorien. 
 
Deferential view 
Posner og Vermeule argumenterer for, at der i denne debat grundlæggende har hersket to 
historiske normative positioner. Den ene - Civil libertarians, der kan betragtes som 
rettighedsforkæmpere, agiterer for synspunktet, at domstolene ikke bør miste indflydelse under 
krisesituationer (Ibid.: 4). Den anden tilgang, The deferential view, mener grundlæggende, at den 
dømmende og lovgivende magt, skal være ærbødige over for den udøvende magt i krisetider. De 
uretfærdigheder, der unægteligt vil forekomme under krisesituationer, vil under ingen 
omstændigheder forbedres af den type juridisk granskning, som dommere og jurister vil være 
nødt til at foretage sig. Tværtimod vil den slags forstyrrelse gøre mere skade end gavn, til ellers 
berettigede handlinger, fra regeringens side (Ibid.: 5). Posner og Vermeule placerer sig i denne 
sidste tilgang, og kritiserer de civil libertarianske påstande om, at regeringer agerer mindre 
rationelt under krisesituationer, end under normale omstændigheder, samt påstanden om, at den 
dømmende magt ikke skal forholde sig mere ærbødigt overfor den udøvende magt, under 
krisetider, end normalvis (Ibid.: 20). 
  
”Constitutional rights should be relaxed so that the executive can move forcefully against the 
threat (…) There is no reason to think that the constitutional rights and powers appropriate for 
an emergency are the same as those that prevail during times of normalcy.” (Ibid.: 16). 
  
Hele denne favorisering af den udøvende magt, hviler på en grundantagelse om, at den 
dømmende og lovgivende magt, både er rigid og langsom. Regeringen besidder derimod 
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institutionelle fordele i hurtighed, hemmelighedsfuldhed og beslutsomhed (Ibid.: 16). Der 
argumenteres ligeledes for, at de fordele og kompetencer den dømmende og lovgivende magt 
har under normale omstændigheder, under ingen omstændigheder gør sig gældende under 
krisetider. Det er derfor logisk, i Posner og Vermeules perspektiv, at regeringen har udvidet 
handlerum, til at bekæmpe denne trussel. Desuden har jurister ingen substantiel viden, 
vedrørende sikkerhedspolitik. Derfor bør de overlade det til dem, der har forstand på det, nemlig 
regeringen og de værktøjer en regering har i politiet og efterretningsvæsenet (Ibid.: 6). 
  
Tradeoff-tesen og sikkerheds-friheds-grænsen 
I krisesituationer i et samfund bør og vil den udøvende magt altid balancere sikkerhed og frihed. 
Der argumenteres for, at dette er foregået ved adskillige situationer, herunder blandt andet 
vedtagelsen af PATRIOT Act i 2001, der tillod vidtgående overvågning af amerikanske borgere 
(Ibid.: 24). Dermed foretager den udøvende magt en tradeoff mellem sikkerhed og frihed. Men 
hvordan foretages den konkrete afvejning mellem de to? Posner og Vermeule benytter begrebet 
sikkerheds-friheds-grænsen som går ud på, at en stigning i sikkerhed, altid vil resultere i et fald 
af frihed, og vice versa. Således er en win-win situationer utopia. Grænsen vil løbende ændre 
form, afhængig af trusselsniveauet og krisesituationernes løbende opståen og aftagning (Ibid.: 
26).  
  
Ifølge Posner og Vermeule, vil balanceringen altid foregå på sikkerhedens præmisser. ”Civil 
liberties are compromised because civil liberties interfere with effective response to the threat; 
but civil liberties are never eliminated, because they remain important for the well-being of 
citizens and the effective operation of the government.” (Ibid.: 4). Dette understreger den helt 
grundlæggende pointe i teorien, at friheden vil kompromitteres, fordi sikkerheden er vigtigere. 
De anser den udøvende magt som den eneste mulighed for at reagere på trusler grundet dennes 
ressourcer, magt og fleksibilitet til at respondere på trusler rettet mod national sikkerhed.  
  
Posner og Vermeule forholder sig ikke til hvilken type politik der føres. De eksemplificerer med 
en situation, hvor folk stereotypificeres på baggrund af racemæssig baggrund. Såfremt dette ikke 
øger sikkerheden er det ren omkostning og ingen gavn, og derfor må det være en dårligt politik 
(Ibid.:10). Dette forholder de sig dog ikke til og, ifølge dem, implementerer regeringer dårlig 
politik lige såvel som de implementerer god politik. Dette er, ifølge Posner og Vermeule ikke 
spor anderledes end i normale situationer (Ibid.: 4). 
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Der vil ikke eksistere en generel opskrift eller enighed i forskellige lande for hvornår den ideelle 
tradeoff mellem sikkerhed og frihed vil være - det må afhænge af det givne samfund og disses 
medlemmer (Ibid.: 27).  Men så længe det vurderes, at den værdi der skabes ved at øge 
sikkerhedsforanstaltningerne er højere end det værditab der er for friheden, så vil dette være det 
primære valg (Ibid.: 30). 
  
Krisesituationer 
Når der skal balanceres mellem sikkerhed og frihed i en krisesituation, er det naturligvis 
nødvendigt, at der findes en grundig redegørelse af, hvad der konkret menes med krisesituation. 
Posner og Vermeule benytter her tre kategoriseringer for en krisesituation. Den første er dem 
der er fremskabt på baggrund af intentionel menneskelig aktivitet, for eksempel terrorisme. Den 
anden dem der er et produkt af menneskelig handling, men ikke designet af menneskelig 
aktivitet, som for eksempel finanskrisen i 2007. Og den tredje er dem der er forårsaget af 
naturen (Ibid.: 42).   
  
Disse grænsedragninger er ganske flydende, men i den første type, som er relevant i denne 
projektrapport, ligger krisesituationen i et kontinuum mellem rutinemæssige indenrigspolicies, 
der er anlagt i normalsituationer og policies der er anlagt i en tid fyldt med krise, hvor det er 
forventeligt, at en særlig trussel kan udmønte sig i et angreb. Disse situationer kendetegnes ved 
nye trusler, forøget offentlig frygt og død, der er udsprunget ved et fjendtligt angreb. Angrebet 
på World Trade Center, er et eksempel herpå (Ibid.: 42). Her sættes de ordinære rutiner for 
beslutningstagen ud af spil. Det tidsmæssige perspektiv er afgørende, således at der ikke 
blokeres for, at regeringen kan vedtage policy som kan imødegå truslen. Truslen vil over tid 
aftage i takt med at der indoptages nye informationer, at panikken har lagt sig og at der ikke er 
nogle nye angreb. Herfra vil regeringen nedgradere truslen (Ibid.) 
  
Der er altså ingen klar grænse for hvornår en krisesituation opstår, og hvornår den slutter. At 
teoretisk forsøge at specificere hvor grænsen går, vil blot være en fejlagtig handling (Ibid.: 43). 
Spørgsmålet om ”hvem der bestemmer” om det er en krisesituation eller ej, opstår ofte aldrig. 
Selvom krisesituationer kan have vidt forskellig omfang, tager Posner og Vermeule 
udgangspunkt i situationer som Anden Verdenskrig, Pearl Habour og 9/11 (Ibid.: 43). 
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Frygtens rolle 
Posner og Vermeules teori skal i høj grad ses som en modreaktion på de civile libertarianere, og 
deres argumenter for den uhensigtsmæssige balancering mellem sikkerhed og frihed. Det er 
blandt andet panikteorien og teorien om demokratisk fejl, der har præget deres teoretiske 
udgangspunkt, hvori der udvises stor kritik af ophøjelsen af den udøvende magt. 
  
Ifølge panikteorien reagerer regeringen i nødsituationer ved panik, eller også implementerer de 
politik på baggrund af den panik der kommer til udtryk blandt befolkningen. Panikken resulterer 
i, at der systematisk foretages overvurderinger af de fordele der vil være af den øgede sikkerhed, 
og underestimerer den pris som friheden betaler (Ibid.: 12). Dette vil resultere i dårlige politiske 
tiltag, og derfor vil øgningen af sikkerhed være minimal, og tabet af civile rettigheder være 
enormt (Ibid.: 59). Ifølge Posner og Vermeule, spiller frygt ikke en entydig negativ rolle i 
krisesituationer. Og hvis det gjorde, er det tvivlsomt, at dette vil spille en rolle i 
beslutningsprocesser, mere end det vil gøre under normale omstændigheder. Skulle det alligevel 
være tilfældet, at den spillede en negativ rolle, er det ikke foreskrevet, at det absolut ville 
favorisere sikkerhed over frihed. Der kunne lige såvel opstå frihedspanik, som der kunne opstå 
sikkerhedspanik (Ibid.: 59). 
  
Frihed og retssikkerhed  
 
I balanceringsteorien benyttes sikkerhedsbegrebet over for frihedsbegrebet. Frihed som begreb 
er diffust og kan indbefatte mange ting. For at klargøre hvorledes balanceringsteorien er relevant 
for projektet, er det nødvendigt at forstå, hvorledes Posner og Vermueles frihedsbegreb har en 
overensstemmende betydning med begrebet retssikkerhed, derfor vil der i det følgende afsnit 
forekomme en operationalisering af begrebet frihed.   
 
Selvom Posner og Vermeule ikke går synderligt dybdegående til værks, i definitionen af deres 
frihedsbegreb, hersker der dog ikke tvivl om, at det er tæt beslægtet med det danske 
retssikkerhedsbegreb. De veksler selv mellem forskellige begreber vedrørende frihed, og skriver 
blandt andet: “Civil liberties are compromised because civil liberties interfere with effective 
response to the threat” (Posner & Vermeule, 2007: 4). “Civil liberties” kan ganske oplagt 
oversættes til “Civile frihedsrettigheder”, rettigheder vi i Danmark kæder sammen med de 
tidligere gennemgåede 70’ere i Grundloven herunder den personlige friheds ukrænkelighed, 
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ytringsfrihed, den fri ejendomsret osv. De inddrager desuden også eksempler på 
kompromittering af sådanne rettigheder, ved eksemplificering af “ethnic profiling” altså hvor 
stereotypificering på baggrund af etnicitet, benyttes. Der er med andre ord tale om en 
diskrimination. I en dansk kontekst, ville dette bryde med Grundlovens §1, hvori der står at 
Grundloven gælder for alle. Der er altså rimelig overensstemmelse mellem de frihedsrettigheder 
Posner og Vermeule hæfter sig ved, og dem der er kendt i Grundloven, og som forklaret i 
teoriafsnittet - retssikkerhed, udgør en væsentlig retssikkerhedsmæssig barriere. 
 
Kritik af teorien  
 
Et særligt kritikpunkt til balancetesen er ifølge Anders Henriksen, at man i et samfund sagtens 
ville kunne øge sikkerheden uden at skulle gå på kompromis med friheden. For eksempel vil en 
forebyggende antiterrorlov være, at forbedre den sociale indsatsover for særlig udsatte grupper, 
der har risiko for at blive terrorister. Således kan man forebygge marginalisering og 
radikalisering. Hermed øges sikkerheden, uden at friheden indskrænkes (Henriksen, 2010: 41). 
Således er sikkerhed og frihed vel i højere grad et spørgsmål om både/og, og ikke enten/eller 
(Ibid.: 42). Dette anfægter altså en af hovedpointerne i balancetesen om, at en win-win situation 
mellem sikkerhed og frihed er utopia. På den anden side er ideen om, at der ikke eksisterer et 
modsætningsforhold mellem sikkerhed og frihed også svær at forestille sig, ligeså vel som at der 
er et modsætningsforhold. Selvom det er muligt for et samfund at beskytte sig mod for eksempel 
terrortruslen uden at begrænse friheden for borgerne, er det samtidig svært at forestille sig, at der 
ikke vil være tiltag der begrænser friheden. Samtidig må det antages, at der også er mange 
samfundsmæssige områder, hvor frihed og sikkerhed kolliderer. Ifølge Henriksen ligger 
virkeligheden formentlig i mellem Posner og Vermeules tilgang, og de teoretikere der mener at 
der aldrig er et modsætningsforhold (Ibid.)  
 
Analyse 
 
Analysen er opbygget i forhold til de tre arbejdsspørgsmål. Dermed vil analysen starte med at 
karakterisere det ændrede fjendebillede i kølvandet på 9/11, samt hvorledes skiftende danske 
regeringers forståelse af de medfølgende sikkerhedsmæssige udfordringer, har resulteret i 
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lovgivningsmæssige tiltag. Disse forskellige lovgivninger eksemplificeres med Terrorpakkerne 1 
og 2 samt L62, og vil gennem analyseres i et retssikkerhedsperspektiv, herunder vurdere 
hvorvidt disse kompromitterer dette. Afslutningsvis diskuteres forholdet mellem sikkerhed og 
retssikkerhed, samt hvorledes dette, set i lyset af balancetesen, kan legitimeres.  
 
De sikkerhedsmæssige udfordringer og -foranstaltninger  
Dette afsnit har til hensigt at redegøre for hvordan angrebet på World Trade Center i 2001 fik 
betydning for fjendebilledet i Vesten, og dermed danskernes sikkerhed. Fjendebilledet har 
relevans for denne projektrapport, da danske regeringers forståelse af de sikkerhedsmæssige 
udfordringer Danmark har været, og er, udsat for, har betydning for de lovgivningsmæssige 
tiltag, der bliver taget.  
 
Det skiftende fjendebillede 
Det danske fjendebillede har ændret sig meget de seneste 70 år. Under den kolde krig var 
Danmark placeret midt i en konflikt, med Sovjet på den ene side, og USA på den anden. Truslen 
var udefrakommende, og selvom Danmark, som småstat, næppe kunne løse konflikten, var det et 
sikkerhedsproblem, der gjaldt udenrigspolitikken. Siden Sovjets sammenbrud og murens fald, 
begyndte Danmark lige så langsomt at føre en mere internationalistisk udenrigspolitik, særligt 
med konflikten på Balkan. Senere førte Danmark, ifølge nogle, en mere aktivistisk 
udenrigspolitik under Anders Fogh, i kølvandet på 9/11. Angrebet på tvillingetårnene i New 
York introducerede en helt ny trussel. Terrorismen, og bekæmpelsen af denne, kom øverst på 
den globale sikkerhedspolitiske dagsorden (Andersen, 2011: 4). Den såkaldte “war on terror” 
ændrede det samlede fjendebillede for Vesten, og det blev klart, at denne nye sikkerhedstrussel 
ikke udelukkende kunne løses udenrigspolitisk. Det nye fjendebillede blev politisk italesat i stor 
stil, og det blev gjort klart, at tiden var en anden, end den var den 10. september 2001. I en tale 
sagde daværende Statsminister Poul Nyrup Rasmussen: “Det værste vi kan gøre er at tro med os 
selv, at verden fortsætter som den plejer at gøre. Det gør den ikke mere. (...) Nu ser vi en 
uhyggelig nu verden. (...) Nu er det den ny tid, hvor vi må omdefinere, hvad sikkerhedspolitik og 
forsvarspolitik er.” (Rasmussen, 2001). 
 
Terrorens karakter viste sig at være diffus, uforudsigelig, grænseløs og ofte islamistisk. De 
voldsomme og blodige angreb i New York, Madrid og London, samt en række andre forsøg og 
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plots, blev foretaget af islamister, med tilknytning til Al-Qaeda (Andersen, 2011: 9). Monopolet 
på islamistisk terrorisme er siden gået videre til ISIL, som stod bag angrebet på Charlie Hebdo, 
tidligt i 2015, og det senere, mere blodige angreb, hvor 130 personer blev dræbt. Ifølge PET’s 
Center for Terroranalyse, er terrortruslen mod Danmark, dog også overvejende koblet til 
personer med en voldelig fortolkning af koranen:“CTA vurderer, at terrortruslen overvejende 
hidrører fra personer og mindre grupper med et militant islamistisk udgangspunkt. CTA 
vurderer, at propaganda, der udgår fra militant islamistiske grupper i bl.a. Syrien og Irak, 
bidrager til at radikalisere personer og miljøer i Danmark samt til, at personer udrejser og 
tilslutter sig disse grupper.” (Center for Terroranalyse, 2015: 1). Ifølge PET skal terrortruslen i 
Danmark opfattes som “alvorlig”, og således må det også fastslås, at islamistisk terror, ifølge 
PET, udgør en alvorlig trussel mod den danske befolkning.  
 
Et integrationsproblem 
Ved flere terrorangreb op gennem 00’erne, har terroristerne vist sig at være “homegrown”, altså 
vokset op i det pågældende land, som angrebet var foretaget imod. I Danmark har vi også stiftet 
bekendtskab med dette fænomen. Angrebet af Omar Abdel Hamid El-Hussein på Krudttønden 
og den jødiske synagoge i København i 2015, var således af sådan karakter, ligesom angrebene i 
London 2005 blev foretaget af personer bosiddende i England, og som var blevet radikaliseret 
gennem kontakt med Al-Qaeda i Pakistan (Hemmingsen, 2011: 26).  
 
Dette nye fjendebillede er, i sin natur, fuldkommen forskelligt fra den tidligere koldkrigstid. De 
homegrown terrorister kunne ikke bare bekæmpes i Mellemøsten, men måtte bekæmpes 
indenrigs. Radikalisering af unge muslimer, har, særligt efter angrebet i København, vist sig at 
være et stort problem i bestemte muslimske miljøer (Center For Terroranalyse, 2015: 4). Dermed 
er dette også et integrationsproblem.  
 
Antallet betyder noget 
Meget forskning peger på, at jo større forskel der er på den kultur man kommer fra, til den man 
kommer til, jo vanskeligere er det at tilpasse sig. Dette ses i flere sammenhænge, blandt andet 
ved antallet af ikke-vestlige indvandrere uden for arbejdsmarkedet. Ifølge Dansk 
Arbejdsgiverforening, er 46% af alle ikke-vestlige indvandrere ikke en del af arbejdsstyrken 
(DA, 2015: 7). Dette betyder altså, at en enorm del af denne gruppe, skal forsørges af staten.  
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Med de store asylstrømme, vi har set i kølvandet på konflikten i Syrien, er dette blevet et enormt 
varmt emne. Dermed hersker der altså en bekymring om, at det store antal flygtninge vil have 
negativ betydning for muligheden for at integrere disse. Denne bekymring fremgår ganske 
tydeligt i den seneste ændring af udlændingeloven, men også ved Statsminister Lars Løkkes 
åbningstale til Folketinget den 6. oktober: “(...) jeg er overbevist om, at antallet har betydning 
for, om integrationen kan lykkes. (…) Hidtil er integrationen slået fejl. (…) Og af alle 
indvandrere fra ikke-vestlige lande er ikke engang halvdelen i arbejde. Selvom mange har været 
her i 10, 20 eller 30 år. Det er dybt bekymrende. (...) Danmark skal hænge sammen økonomisk, 
socialt og kulturelt.” (Løkke Rasmussen, 2015). Således påpeges det, at et stort muslimsk antal 
flygtninge vil være et problem for opretholdelsen af det danske samfund, fordi disse 
integrationsmæssigt kan true sammenhængskraften.  
 
Asylstrømmene og terroren kræver sikkerhedsmæssige foranstaltninger 
Det fremgår altså ganske tydeligt, at skiftende regeringsledere og ministre gennem de seneste 15 
år, har identificeret nye sikkerhedsmæssige udfordringer for danskerne. Terroren og de massive 
asylstrømme truer både danske liv, men også sammenhængskraften i samfundet. Dette har altså 
kaldt på politiske løsninger, og det har politikerne givet. En række forskellige tiltag, har, gennem 
de seneste 15 år, haft til hensigt at minimere disse udfordringer. Gennem udvidede beføjelser til 
myndighederne, har det været hensigten, at forbedre disses muligheder for bekæmpelse af terror, 
ligesom de nyeste tiltag på udlændingeområdet har skullet hjælpe myndighederne med bedre at 
kunne håndtere flygtningestrømmen. 
 
Terrorpakke 1 og 2, samt L62 er eksempler på dette. Disse tre tiltag kan belyses i forbindelse de 
danske regeringers forståelse og italesættelse af de nye sikkerhedsproblematikker. Med terrorens 
indtræden, opstod der et sikkerhedsmæssigt problem, som fik meget politisk opmærksomhed.  
Med ovenstående Poul Nyrup Rasmussen citat blev det klart, at verden var en anden, og at 
tiltagene til at bekæmpe denne trussel måtte være en nye. Terrorismen var et problem der kaldte 
på både internationale og nationale løsninger. 
  
Terrorpakke 1 
Efter Folketingsvalget i november 2001 gjorde Anders Fogh Rasmussen det, i sin første 
nytårstale som Statsminister klart, hvad hans politiske udgangspunkt var. Om de værdier 
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(personlig frihed, demokrati, menneskerettigheder og religiøs tolerance), som den vestlige 
verden har bygget samfundet op på, sagde han: ” Det er disse værdier, vi nu skal værne og 
forsvare. Vi skal kompromisløst bekæmpe terrorismen. Og den kamp mod det onde skal USA 
ikke stå ene om.” (Fogh Rasmussen, 2002). Der blev søsat en vurdering, for at undersøge om den 
danske lovgivning havde de nødvendige ressourcer til at føre en effektiv indsat mod terrorisme. 
Dette udmøntede sig senere i Terrorpakke 1, som iværksatte initiativer, der kunne styrke værnet 
mod terrorisme  (Justitsministeriet, 2015). Det skulle sikres, at Danmark opfyldte de 
internationale forpligtelser der for nyligt var blevet indsat på på antiterror området, og at 
Danmark tilsluttede sig internationale konventioner. Disse ændringer betød, at der kunne 
indføres initiativer, der ville kunne styrke det strafferetlige værn mod terror. Det danske politi 
fik beføjet flere muligheder for efterretning (Ibid.). Dette ønske var ydermere ikke at finde i de 
internationale konventioner, men var et udtryk for et politisk ønske fra Christiansborg 
(Henriksen, 2011: 27).  Terrorpakke 1 byggede derfor både på internationale forpligtelser og 
interne politiske ønsker (Espersen, 2001). Den daværende regering og Justitsminister  Lene 
Espersen, indførte Terrorpakke 1’s sikkerhedstiltag set ”(…) i lyset af den nye verdenssituation 
på nuværende tidspunkt (…) nødvendige i kampen mod terrorisme.” (Ibid.)   
 
Terrorpakken inkluderede blandt andet ændringer i straffeloven, retsplejeloven, våbenloven og 
udleveringsloven. For straffeloven betød ændringerne eksempelvis, at der blev indsat en ny 
terrorbestemmelse som definitionsmæssigt passede under EU’s rammeafgørelse om bekæmpelse 
af terrorisme. Derudover blev straffen for at yde eller formidle støtte, både økonomisk og anden 
støtte til terrorvirksomhed eller fremme af dette, forhøjet (Henriksen, 2011: 27). Yderligere på 
retsplejeområdet var ændringer særligt at finde i meddelelseshemmeligheden, observation og 
dataaflæsning. Dette ville øge politiets muligheder for at efterforske i terrorisme. Der blev også 
givet yderligere beføjelser til hemmelige ransagninger, installering af særlige 
softwareprogrammer, der kan registrere private oplysninger i informationssystemer, for 
eksempel på private computere, ved mistanke om terrorvirksomhed. Videre ændringer i 
forbindelse med udleveringsloven var, at indberetningspligten blev udvidet, således at der ved 
mistanke om at lovlige midler bruges på terrorvirksomhed, påkræves pengeinstitutter at 
indberette dette. Førhen skulle kun sorte penge indberettes (Ibid.: 28). På udlændingeloven skete 
der også ændringer. Disse vedrører sig flygtninge, indvandrere og integration. Først og fremmest 
ville der sikres fra international side, at terrorister ikke ville kunne opnå flygtningestatus, hvorfor 
en styrkelse af efterretningstjenester og udlændinge myndigheder blev koordineret. Nu kunne 
domstolene afvise folk i at få opholdstilladelse ved begåelse af særlige forbrydelser, herunder 
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ved finansiering eller planlægning af terrorvirksomhed. Dertil blev det også nemmere at udvise 
flygtninge for landet ved forbrydelser, herunder terrorisme. Der blev indført administrativ 
udvisning (tålt ophold). Såfremt det land en person er blevet udvist til, ved dom, er præget af 
krig eller personen risikerer forfølgelse i sit hjemland, får vedkommende et  “tålt ophold”. 
Personen må dermed blive på for eksempel Center Sandholm efter overstået fængselsdom, og 
skal afrapportere til politiet hver dag, hvor denne befinder sig (Først indført i 2008, ikke del af 
Terrorpakke 1). Dette blev indført, da den straffede person dermed kan sendes hjem så snart 
muligheden byder sig (Ibid.: 29). 
  
Udformningen af Terrorpakke 1 var således en delvis konsekvens af de internationale 
forpligtelser, men også en konsekvens af den danske politiske støtte til loven. Pakken blev 
vedtaget med 97 stemmer fra V, S, DF, K, R og KRF over for 10 i mod fra SF, EL og IA (Inuit 
Atagatigiit). Terrorpakke 1 var en ny revideret udgave af den tidligere SR-regerings forslag, der 
blev fremlagt før Folketingsvalget i november 2001. Forslagene var dog ganske lig hinanden 
(Fenger-Grøndahl, 2013).  
 
I 2003 fastholdt Anders Fogh, at (…) den internationale terror udgør vor tids største og farligste 
sikkerhedstrussel. Vi skal målbevidst og med fast hånd bekæmpe terroristerne. Men vi skal også 
bekæmpe roden til terror.” (Rasmussen, 2003). Italesættelsen af terroren som værende en 
sikkerhedstrussel, fortsatte således i årene efter, til trods for de omfattende sikkerhedstiltag, der 
blev taget med Terrorpakke 1.  
  
 
Terrorpakke 2 
Efter angrebene i London i 2005 og Madrid i 2004 var terroren igen øverst på de danske og 
internationale dagsordener. Lene Espersen var på det tidspunkt stadig Justitsminister og fandt at 
angrebene var et bevis på, ”(…) at også de europæiske lande er sårbare over for den 
internationale terrorisme. For Danmarks vedkommende er terrorismen en trussel mod 
samfundet og de værdier, som det bygger på, og mod den enkelte borger.” (Espersen, 2006). 
Formålet med Terrorpakke 2 var at styrke den allerede eksisterende indsats mod terrorisme. For 
den daværende regering blev det pointeret, at myndighederne måtte have de nødvendige 
redskaber til at forebygge, afværge og efterforske terrorisme. På det politimæssige område 
drejede dette sig blandt andet om, at de fik mulighed for at indhente efterretningsmæssige 
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oplysninger (Ibid.). Det blev nemmere for PET at indhente oplysninger, for eksempel blev 
aflytning af telefoner og andre indgreb i meddelelseshemmeligheden nemmere tilgængeligt. 
Derudover fik politiet mulighed for at forstyrre og eller afbryde radio- og telekommunikation, 
hvis det havde til formål at forebygge terrorisme (Henriksen, 2011: 31). I lyset af angrebene blev 
der nedsat en arbejdsgruppe, der kunne foretage en vurdering af det danske samfunds indsats og 
beredskab over for terror. Produktet af arbejdsgruppen blev en rapport med 49 anbefalinger som 
ville kunne styrke indsatsen og beredskabet mod terror. Det var på denne baggrund Terrorpakke 
2 blev fremsat (Espersen, 2006). I forbindelse med arbejdsgruppens resultater sagde daværende 
Statsminister Anders Fogh at ”(...) det er et vigtigt punkt at slå fast, at det ikke er sådan, at 
beredskabet i Danmark er utilstrækkeligt. Men det ligger også klart, at terror kan slå ned hvor 
som helst i verden og naturligvis også i Danmark.” (Bastholm, 2005). 
 
Derudover havde Europarådet vedtaget to nye internationale konventioner på 
terrorbekæmpelsesområdet. Dette drejede sig delvist om ”(…) Europarådets konvention om 
forebyggelse af terrorisme, som blev vedtaget af Europarådets Ministerkomité den 3. maj 2005, 
dels FN’s konvention om nuklear terrorisme, der blev vedtaget af FN’s Generalforsamling den 
13. april 2005.” (Retsinformation, 2006). Således var der før angrebene i Madrid og London 
allerede lavet yderligere internationale aftaler, som Danmark måtte forholde sig til. Ovenstående 
blev imødekommet  i Terrorpakke 2 der blandt andet ændrede i straffe- og retsplejeloven. 
  
For straffeloven gjaldt det ratificering af Europarådets konventioner ved udvidelse af 
straffelovens §114, nye bestemmelser om hvervning og oplæring til at begå terrorhandlingen, 
medvirkensregelen udvides, såfremt man fremmer virksomheden for den eller de der begår eller 
har til hensigt at begå terrorhandlinger. Dertil et forbud mod besiddelse eller anvendelse af 
radioaktive stoffer, der kan være til skade for personer, ting eller miljø. Indførelsen af 
Terrorpakke 2 betød, at sådan anvendelse af radioaktive stoffer, kunne betragtes som terrorisme. 
For retsplejeloven betød Terrorpakke 2 udvidede beføjelser til at PET og FE kan videregive 
information til hinanden, uden at foretage en nærmere konkret vurdering og interesseafvejning i 
forhold til den enkelte oplysning. Derudover ville det at få en retskendelse til iværksættelse af 
indgreb i form af telefonaflytning og teleoplysninger hæfte sig til personen, og ikke kun til 
telefonnummeret. Således behøves der ikke en indhentes ny retskendelse såfremt en person 
skifter telefonnummer (Espersen, 2006). Udover dette blev muligheden for indgreb i 
meddelelseshemmeligheden også mere effektiv. I kraft af Terrorpakke 2, kunne politiet nu, 
såfremt “(...) indgrebets øjemed ville forspilde, dersom retskendelse skulle afventes (...)” 
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(Retsinformation, 2006), vente med at få netop denne retskendelse i op til 24 timer efter 
indgrebet er blevet iværksat. En nu mere ubureaukratisk indsats blev mulig for politiet.  
 
Terrorpakke 2 blev vedtaget med 91 stemmer (V, K, DF og S) for og 26 stemmer (R, Ø og SF) i 
mod (DR, 2006). Ligesom Terrorpakke 1 var der bred politisk opbakning til den, og der var ikke 
fremsat alternative forslag til denne (Ræson, 2006). Den danske Statsminister var i lyset af de 
nye angreb af den forestilling, at ”Terror og spredning af masseødelæggelsesvåben udgør i dag 
de to mest alvorlige trusler mod vor sikkerhed. Den situation er forholdsvis ny. Det er 
afgørende, at vi erkender den. At vi sætter os i stand til at håndtere den. At vi handler med 
fasthed og konsekvens” (Rasmussen, 2004). Således var der også i 2006 politisk støtte og 
forståelse af terroren som værende en markant og stadig sikkerhedstrussel for Danmark, og at 
der måtte tages initiativer som kunne forebygge et eventuelt terrorangreb i Danmark. 
  
L62 
Når det fremgår, at terrorisme kan have sin rod i ”home grown” terrorister, er det relevant at 
foretage en indenrigspolitisk vurdering af hvad der kan gøres for at forebygge dette. Som det 
fremgår tidligere hænger dette unægtelig sammen med antallet af indvandrere og integrationen 
af disse. Et højt antal indvandrere kan resultere i parallelsamfund, hvor etniske danskere, og 
indvandrere med anden etnisk baggrund, lever hver deres liv uden interaktion med hinanden. 
Dertil kommer ovennævnte problematik om, at mange af de ikke-vestlige indvandrere ender 
uden for den danske arbejdsstyrke, hvilket skaber et økonomisk pres på den danske stat, fordi 
antallet af personer på overførselsindkomst vil stige.  
  
Ved et pressemøde i efteråret 2015, før angrebet i Paris, fremgår det af den danske 
Justitsminister Søren Pind, at den aktuelle flygtningesituation sætter Danmark i en ekstraordinær 
situation. PETs efterretninger siger, at der ikke er tegn på, at islamistiske grupper vil benytte 
menneskemængden for at komme ind i Europa. Det vurderes ud fra det udgangspunkt, at ruten 
gennem Europa ikke er hensigtsmæssig for islamisterne. PET fortæller samtidig, at det ikke må 
afvises, at der kan være enkeltpersoner i blandt som sympatiserer med den militante islamisme, 
og som sagtens vil kunne påvirkes yderligere i radikale miljøer. Set i lyset af denne situation, har 
PET vurderet, at trusselsniveauet fortsat er alvorligt (News Ekstra, 2015). Den nyindførte 
udlændingelov (L62) havde dog ikke et eksplicit formål i at forebygge terrorisme, men 
udelukkende at give de danske myndigheder mulighed for, at håndtere den ekstraordinære 
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flygtninge- og migrantsituation. I den forbindelse har nuværende Integrationsminister Inger 
Støjberg sagt ved fremsættelsen af loven, at “(...) der kan således inden for meget kort tid opstå 
en akut situation, som myndighederne skal være beredte på at håndtere. Regeringen vil derfor så 
hurtigt som muligt give myndighederne ekstraordinære redskaber, der matcher de 
ekstraordinære udfordringer, som kan opstå.“ (Støjberg, 2015). Loven var, som en del af den 
større asylpakke, udsprunget fra en vurdering fra Statsministeriet der lød, at Danmark ikke måtte 
tage så mange flygtninge, ”(…) at det truer sammenhængskraften i vores eget land. For antallet 
betyder noget for, om integrationen kan lykkes. Og det betyder noget for, om vi kan bevare et 
godt og trygt samfund.” (Statsministeriet, 2015). 
  
De nye ændringer ved asylpakken gjaldt blandt andet; Udskydelse af retten til 
familiesammenføring for flygtninge med midlertidig beskyttelse, nedskæring på økonomiske 
ydelser til asylansøgere, skærpelse af adgangen til permanent opholdstilladelse, en styrket 
indsats for at udsende afviste asylansøgere og andre udlændinge uden lovligt ophold, og øget 
adgang til frihedsberøvelse af afviste asylansøgere mv. Derudover åbnes op for mulighed for at 
begrænse domstolsprøvelsen af frihedsberøvede udlændinge til kun efter anmodning. Ligeledes 
vil der være mulighed for at tilbageholde asylansøgere med henblik på at fastlægge identitet mv. 
(Statsministeriet, 2015). Lovforslaget blev hastebehandlet og vedtaget med 79 stemmer for 
forslaget (S, DF, V, LA, KF) og 23 stemmer imod forslaget (EL, ALT, RV, SF) (Folketinget, 
2015b). Således var der med dette forslag også en bred politisk opbakning til gennemførelse af 
endnu en lov der havde til hensigt at forebygge mulige forhold, der kan anses som værende en 
trussel for sammenhængskraften i det danske samfund.  
 
Sikkerhedsmæssige problematikker 
 
Den 11. september blev starten på en ny tid. Terroren, der prægede det nye fjendebillede betød, 
at der måtte tages både udenrigs- og indenrigspolitiske foranstaltninger for at forebygge terroren. 
De indenrigspolitiske tiltag skyldes primært terrorens karakteristik - diffus og uforudsigelig. 
Herunder, at terrorisme ikke udelukkende eksisterer udenfor Danmarks grænser, men også kan 
dyrkes inde i eget land. Der har således været en politisk forståelse af, at der måtte vedtages 
tiltag, der gav de nødvendige midler til de relevante myndigheder, for at forebygge dette. Da 
terroren, i PETs forstand, ofte er dyrket i radikaliserede miljøer, har det været nødvendigt, for at 
forebygge terroren, at integrationen lykkes, så der ikke opstår parallelsamfund i Danmark. Med 
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et for højt antal indvandrere, vil der ikke alene kunne være risiko for parallelsamfund, som giver 
øget mulighed for arnested for radikaliserede miljøer, men det skaber også et øget økonomisk 
pres, fordi mange af de ikke-vestlige indvandrere, er på overførselsindkomst. Blandt andet som 
resultat af dette, har den danske regering vedtaget en ny udlændingelov, der, ud fra regeringens 
forståelse, har givet myndighederne det rum det kræves, at håndtere den ekstraordinære situation 
med de mange flygtninge der kommer til Danmark. Derudover er to antiterrorlove vedtaget, der 
giver de fornødne ressourcer til de relevante myndigheder, således at terroren indenrigs kan 
forebygges.  
 
Kompromittering af retssikkerheden? 
I det følgende afsnit vil der foretages en analyse af Terrorpakke 1 & 2 samt udlændingeloven 
(L62), de vil blive foretaget i nævnte rækkefølge. Analysen har til opgave at påvise, hvorledes 
forskellige paragraffer og elementer af lovgivningen har kompromitteret retssikkerheden. 
Argumentationen har udgangspunkt i den forståelse af retssikkerhed, der er redegjort for i 
teoriafsnittet, og vil dermed lægge særlig vægt på begreber som Materiel retssikkerhed og 
Processuel retssikkerhed. Desuden vil der benyttes argumentation fra såkaldte eksperter på dette 
område. Her tænkes navnlig på Bjørn Elmquist, samt Anders Henriksen fra det juridiske fakultet 
på Københavns Universitet, advokater Helle Jessen og Ole Stig Andersen. Efter en udpensling af 
de to terrorpakker samt udlændingeloven, vil der tegnes et overordnet billede, der fortæller 
hvorledes retssikkerheden i den danske retsstat har lidt et væsentligt fald som følge af disse 
lovgivninger. 
  
Indledningsvis er det vigtigt at nævne, som konkluderet i analyse 1, at forståelsen af 
sikkerhedstruslen har ændret sig markant de seneste 15 år. Fra at fjendebilledet ofte var 
kendetegnet ved én eller flere andre stater, synes truslen i dag mere sporadisk, usynlig og i 
særdeleshed frontløs. Alt dette indvirker også den måde der udarbejdes 
sikkerhedsforanstaltninger på. Anders Henriksen påpeger ligeså, at de antiterrorlove som 
Danmark har vedtaget siden den 11. september 2001 er udtryk for, at der er sket en forandring i 
bekæmpelsen af trusler mod sikkerheden (Henriksen, 2011: 35). Han postulerer, at 
sikkerhedslovgivning tidligere i højere grad var kendetegnet ved afskrækkelse, mens det i dag 
også er kendetegnet ved forebyggelse: ”Hvis vi vil beskyttes effektivt mod terrorisme, så må vi 
ganske enkelt være parate til gribe tidligere ind end før.” (Ibid.: 36) Med dette in mente, samt 
de tidligere nævnte kendetegn for terrorisme, består der således, for efterretningen og politiet, en 
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større opgave end tidligere i at ’holde øje’ med befolkningen. Dette ses særligt i de to 
terrorpakker, som blandt mange andre tiltag tilføjer et udvidet indgreb i 
meddelelseshemmeligheden. Disse tiltag vil hernæst blive analyseret. 
  
Terrorpakkerne 
Definitionsspørgsmålet – hvad er terrorisme og hvem definerer det? 
 
Med Terrorpakke 1 i 2002 blev der indført en terrorismeparagraf, der definerer terror. 
Straffelovens § 114 (terrorismeparagraffen) ser således ud: 
”For terrorisme straffes med fængsel indtil på livstid den, som med forsæt til 
at skræmme en befolkning i alvorlig grad eller uretmæssigt at tvinge danske 
eller udenlandske offentlige myndigheder eller en international organisation 
til at foretage eller undlade at foretage en handling eller at destabilisere eller 
ødelægge et lands eller en international organisations grundlæggende 
politiske, forfatningsmæssige, økonomiske eller samfundsmæssige strukturer 
begår en eller flere af følgende handlinger, når handlingen i kraft af sin 
karakter eller den sammenhæng, hvori den begås, kan tilføje et land eller en 
international organisation alvorlig skade” (Retsinformation, 2002) 
Herefter følger en lang række lovovertrædelser som for eksempel manddrab efter § 237, 
forstyrrelse af trafiksikkerhed efter § 184 osv.  
 
Hvem er terrorister? 
Som det kan læses hviler en stor del af forudsætningen af definitionen på, med hvilket forsæt der 
handles ud fra. En sådan intentionalitet kan være svær at identificere i en retsmæssig 
sammenhæng. Dog er det også, for nogle læsere, en meget bred definition og de forskellige 
forsæt er mange og vidt omfattende. Bemærk for eksempel ”(...) som med forsæt til at (...) eller 
uretmæssigt at tvinge danske eller udenlandske offentlige myndigheder eller en international 
organisation til at foretage eller undlade at foretage en handling.”(Retsinformation, 2002). En 
yderst bred definition, som kan omfatte mange kriminelle, som ellers ikke vil blive forbundet 
med terrorvirke. Dette får advokat Helle Jessen til at postulere, at ungdomshus-støtterne alle 
kunne være blevet tiltalt efter terrorismeparagraffen (Jessen, 2008: 71). Forsøger man 
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argumentationen, er det heller ikke svært at tildele ungdoms-støtterne terrorisme etiketten, da 
forsættet rimelig tydeligt var, at beholde ungdomshuset, hvilket måtte betyde, at den danske 
myndighed skulle foretage en handling, nemlig at ekspropriere faderhusets ejendom til 
ungdomshus-støtterne. Endvidere blev der under demonstrationerne foretaget en væsentlig 
lovovertrædelse ved forstyrrelse af trafiksikkerheden. På trods af at selve forsættet og 
lovovertrædelsen kan argumenteres for at høre inde under terrorismeparagraffen, blev disse 
ungdomshus-støttere imidlertid ikke tiltalt herefter (Politiken, 2007).  
 
Et skøn fra den udøvende magt 
Denne uklarhed fordrer to retssikkerhedsmæssige problemer. For det første er det relevant at 
inddrage forståelsen af 3-delingen af magten, som er et vigtigt element af den processuelle 
retssikkerhed. I forbindelse med en uklar lovgivning, bliver det således et subjektivt skøn fra 
politiets og anklagemyndighedens side, der skal vurdere hvorvidt der skal rejses tiltale efter 
terrorismeparagraffen eller ej. Da det er den udøvende magt der råder over politiet og 
efterretningstjenesten (Henriksen, 2011: 104), kan der således argumenteres for, at en uklarhed i 
lovgivningen medfører en øget magt hos den udøvende magt. I interviewet med Bjørn Elmquist 
fremgår det ganske tydeligt, at denne lov lægger op til arbitrære tiltaler, og derved gives mere 
magt til den udøvende magt. I begrundelsen, blev det forklaret, meget lig ovenstående, at når der 
hersker uklarhed, bliver det at rejse og køre strafferetssager vilkårlig. Uklarhed betyder ifølge 
Bjørn Elmquist, at man ikke ud fra objektive konstaterbare kriterier kan afgøre præcis, hvordan 
der skal handles og således foregår det ud fra subjektive skøn. Endvidere påpeger han, at det i 
sidste instans er Justisministeren der skal rejse terroranklage (Ibid.: 52:10). Det er en afgørende 
pointe for Bjørn Elmquist, at en uklarhed kan blive brugt politisk, og at uklarheden dermed er 
det største problem ved terrorsager (Ibid.: 52:00).  
I forbindelse med denne indvending er det dog nødvendigt at påpege, at på trods af, at der kan 
herske en vilkårlighed i anklagemyndighedens terrortiltaler, eller at der ligefrem er mulighed for 
politisering af enkelte terrorknyttede retssager, er det stadig ved domstolene, at de skal afgøres. 
Derfor er den dømmende magt stadig den altafgørende faktor, når individer dømmes for terror. 
Den mulige subjektivisme i anklagemyndighedernes udvælgelse og politisering af sager, er dog 
stadig problematisk i et retssikkerhedsmæssigt perspektiv. En af de stærkeste 
retssikkerhedsmæssige indsigelser i forhold til denne uklarhed er, at den skaber mulighed for 
diskrimination, når det skal vurderes om der skal rejses tiltale efter de alvorlige terrorisme 
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paragraffer eller efter for eksempel politivedtægten. Helle Jessen påpeger denne problematik 
meget fint: ”Er det for eksempel altid terror, når en muslim kaprer en bus, mens det er tyveri, 
når en kristen stjæler en bus? Eller er en muslimsk brandstifter en terrorist, men den 
buddhistiske mand pyroman, hvorefter der skal ske tiltalerejsning efter straffelovens §180-181?” 
(Jessen, 2008: 71). Dette kompromitterer helt specifikt lighedsprincippet, som er et vigtigt 
retssikkerhedsmæssigt perspektiv. Hvorvidt denne diskrimination reelt foregår, er der i rapporten 
ikke empirisk belæg for at sige, dette er imidlertid heller ikke pointen. Pointen er, at grundet den 
uklare definition af terror i lovens § 114, er der mulighed for, med hjemmel i lov, at udvælge 
retssager med diskriminerende bevæggrund eller med politisk formål. Det er dog igen væsentligt 
at pointere at disse retssager skal prøves ved domstolen. 
 
En bred definition – forudsigelighed og gennemsigtighed 
Det andet problem, som uklarheden ved denne terrordefinition skaber, er i forbindelse med den 
materielle retssikkerhed. Det er nemlig et retssikkerhedsmæssigt krav, at der hersker 
gennemsigtighed og forudsigelighed, således at borgerne ved hvad der er strafbart og således 
kan undgå uintentionelt at foretage strafbare handlinger. Derfor foreskriver legalitetsprincippet 
også, at loven skal fremstå klart og tydeligt (Henriksen, 2011: 81). I henhold til ovenstående 
argumentation, der peger på definitionens, i bedste fald, brede omfang, vanskeliggøre 
Terrorpakke 1, med den tilhørende definition, i den grad borgernes forudsigelighed og dermed 
retssikkerheden. Dette er tilfældet, da den tidligere beskrevne vilkårlighed, kan forekomme 
yderst uforudsigelig for den almene borger. Netop dette har også været under stor kritik, i hvilket 
terrorismeparagraffens bestemmelser er blevet kritiseret for at give betydelig retsusikkerhed, 
fordi folk kun i begrænset omfang kan forudsige, om en bestemt adfærd er ansvarspådragende 
(Henriksen, 2011: 81). 
 
Tålt ophold – et spørgsmål om proportionalitet og legalitet 
 
Med Terrorpakke 1 blev der lavet en ændring i udlændingeloven. Som tidligere nævnt har det 
nye fjendebillede afkastet en sikkerhedstaktik, der forebygger mere end før. I udlændingeloven 
2002 blev der således formuleret en lov, der kendes som ’tålt ophold’, denne blev senere 
strammet i 2008, hvorfor dette afsnit vil tage udgangspunkt i den senere stramning. 
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Loven foreskriver, at udlændinge der opfylder kravene om at modtage asyl, kan nægtes dette, 
såfremt; de anses som værende en trussel mod den nationale sikkerhed, har begået 
krigsforbrydelser, eller har gjort sig skyldige i alvorlig kriminalitet. Loven omhandler de 
udlændinge, der ikke kan blive sendt hjem grundet visse omstændigheder i deres land, som gør 
det ulovligt for Danmark at udvise dem, i henhold til internationale konventioner. Disse 
udlændinge befinder sig dermed i en situation, hvor de på den ene side ikke kan udvises, men på 
den anden side ikke kan modtage asyl (Information, 2015a). Loven om tålt ophold formulerer en 
række bestemmelser, som udlændinge i denne situation skal overholde. Hertil er meldepligt og 
opholdspligt (Retsinformation, 2008). Disse pligter har to formål; at beskytte staten samt at 
kunne udvise den givne udlænding, når dette bliver aktuelt (Henriksen, 2008: 98-99). Dette 
afføder en række af retssikkerhedsmæssige problemstillinger. 
 
Udlændinge under tålt ophold 
 
For det første skal det påpeges, at disse udlændinge, som opholder sig på for eksempel Center 
Sandholm, i vid udstrækning opholder sig på ubestemt tid, da det ikke er til at sige hvornår en 
eventuel udsendelse kan finde sted. Udover det, er det vigtigt at påpege, at de ovenstående 
nævnte pligter for udlændinge på tålt ophold, er et indgreb i udlændingenes frihed til at færdes 
frit og frit vælge sit opholdssted. 
 
Udvisning – hvornår? 
 
Som påpeget i teoriafsnittet om retssikkerhed, er denne cementeret ved en række 
frihedsbestemmelser i Grundloven og i internationale konventioner. Om indgreb i personers 
frihed, står der i Den Europæiske Menneskerettighedskommission, at dette skal ske i 
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet (Retspolitisk Forening, 2008: 2). Da 
udlændinge, indbefattet af denne lov, ikke kan blive sendt hjem grundet retsforfølgelse, krig 
eller lignende, kan det være svært løbende at overholde et ønske om proportionalitet, da 
udvisning af udlændinge til hjemlandet kan vise sig med tiden at være fortsat umulig. For at 
undersøge, hvorledes ideen om en løbende proportionalitet kan udmønte sig, tages der i næste 
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afsnit udgangspunkt i et konkret tilfælde, hvor proportionaliteten i forbindelse med det tålte 
ophold viste sig at blive en væsentligt indvending.   
 
Elias Karwakandi 
 
Det er dog muligt, at eftersom som en udlænding har haft indskrænkelser i bevægelsesfriheden i 
ganske lang tid, at sætte dette for en domstol, således at udlændingen har mulighed for at få 
omstødt det tålte ophold og dermed blive frataget sin melde – og opholdspligt.  
 
Dette var tilfældet med Elias Karkavandi som i 2012 fik omstødt sit tålte ophold af Højesteret. 
Elias Karkavandi blev i 2006 idømt for for at være ’hashvagt’ på Christiania og modtog i 
forbindelse med dette, en dom på 1 år og 6 måneders fængsel, samt udvisning med 
indrejseforbud i 10 år (Henriksen, 2001: 100). Da Elias Karkavandi var iransk statsborger og 
kunne risikere at blive offer for overgreb, hvis han blev sendt hjem, blev han sat på tålt ophold 
efter sin løsladelse fra fængslet (Astrup, 2012). Omstødelsen af Elias’ dom skete med 
begrundelsen fra Højesteret om, at dommen var uproportional (Astrup, 2102).  Således kan der 
argumenteres for, at domstolen tilgodeser proportionalitetsprincippet. Dog skal det overvejes, 
om der i Elias’ tilfælde, ikke allerede ved omstødelsen af dommen forinden, var et 
uprorportionalt forhold mellem indgreb og formål. At omstødelsen forekommer omtrent 7 år 
efter den oprindelige dom blev udstedt (Bilag 1, 2015: 42:50), og at Elias under sin dom i 2009 
bliver pålagt endnu strengere opholds – og meldepligt, som følge af ændringer i 
udlændingeloven fra 2008 (Henriksen, 2011: 100), virker ganske arbitrært. Det er svært at 
forestille sig, hvordan udlændinge, der bliver pådraget tålt ophold, skulle have kunnet forudsige 
straffemålet for deres gerning, hvis proportionalitetsgrænsen bliver afgjort af en dommer efter 
den oprindelige dom er givet, som det var tilfældet med Elias. 
 
Den stramning af det tålte ophold, der sammen med den oprindelige lov, gav hjemmel til dette 
indgreb, fik desuden, mens det stadig var et lovforslag, et høringssvar fra Retspolitisk Forening. 
I dette konkluderes det blandt andet ”(...) at proportionalitetsbetingelsen næppe kan antages at 
være opfyldt for en betydelig del af de udlændinge, der i dag er omfattet af bestemmelserne om 
tålt ophold.”(Retspolitisk Forening, 2008: 2). Som nævnt i teoriafsnittet, er 
proportionalitetsprincippet, samt klarhed og forudsigelighed i lovgivningen – heraf 
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legalitetsprincippet, afgørende for, om den rette retssikkerhed er til stede. Som det er vist i 
ovenstående, så hjemler loven om tålt ophold i 2002 og den senere stramning i 2008, en 
behandling der ikke imødekommer disse principper tilstrækkeligt. 
 
Logning – privatlivets fred 
 
Med Terrorpakke 1 blev der gennemført et skærpet indgreb i meddelelseshemmeligheden. Under 
begrebet logning blev det, i retsplejeloven vedtaget, at der indføres en pligt for tele- og 
internetselskaber, at de skal registrere og opbevare oplysninger som de er i besiddelse af, i op til 
1 år (Justisministeriet, 2015). Disse oplysninger skulle ifølge lovgivningen indhentes ved 
kendelse. Ved Terrorpakke 2’s vedtagelse blev der givet en udvidet beføjelse til politiet. 
Følgende stykke blev indført i forbindelse med indgreb i meddelelseshemmeligheden: 
Stk. 4. Såfremt indgrebets øjemed ville forspildes, dersom retskendelse skulle 
afventes, kan politiet træffe beslutning om at foretage indgrebet. I så fald skal 
politiet snarest muligt og senest inden 24 timer fra indgrebets iværksættelse 
forelægge sagen for retten. Retten afgør ved kendelse, om indgrebet kan 
godkendes, og om det kan opretholdes, samt i bekræftende fald for hvilket 
tidsrum, jf. stk. 3, 2. og 4.-6. pkt. Burde indgrebet efter rettens opfattelse ikke 
have været foretaget, skal retten give meddelelse herom til Justitsministeriet 
(Retsinformation, 2006).  
Med øje for en hurtig og effektiv efterforskning, kan politiet dermed undgå bureaukratiske 
forsinkelser, ved at få mulighed for at opnå godkendelse fra retten til efter indgrebet er foretaget. 
Som det efterhånden gentagne gange er cementeret i det, for læseren, foreliggende papir, er 
retssikkerheden i et samfund knæsat i nogle bestemmelser i Grundloven, samt i internationale 
konventioner. Den helt relevante bestemmelse i denne sammenhæng findes i Grundlovens § 72, i 
hvilket telefonhemmeligheden beskrives: 
§ 72 Boligen er ukrænkelig. Husundersøgelser, beslaglæggelse og 
undersøgelse af breve og andre papirer samt brud på post-, telegraf- og 
telefonhemmeligheden må, hvor ingen lov hjemler en særegen undtagelse, 
alene ske efter en retskendelse (Grundloven) 
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Omend, det efter al sandsynlighed nok allerede er gået op for læseren, er det vigtigt at pointere, 
at der hersker en grad af kontradiktion imellem de to citerede lovskrifter. Mens at Grundloven 
dikterer, at der ved indgreb i boligens ukrænkelighed skal anskaffes en retskendelse, så 
stedfæstes det i Terrorpakke 2, at politiet kan foretage et indgreb uden retskendelse, dog med det 
forbehold at det skal anskaffes senest 24 timer efter indgrebets iværksættelse. 
 
Om Grundloven hjemler Terrorpakke 2’s udvidede beføjelser med henhold til indgreb i 
meddelelseshemmeligheden, er svært at give et entydigt svar på. Fra juridisk side, kan det 
påpeges at lovgivningen ikke er blevet omstødt af domstolen for at være grundlovsstridig, 
hvorfor der i hvert fald som minimum, må eksistere fortolkninger der peger på, at Grundloven 
hjemler politiets udvidede beføjelser. Om disse er autoritative, sproglige, eller pragmatiske er 
der ikke belæg for sige noget om. 
 
Et stærkt argument for, at Grundloven hjemler denne lovgivning er, at der ikke står klart i 
Grundloven, hvorvidt rækkefølgen af indgreb og retskendelse skal forekomme. Dertil, og 
formentlig det vigtigste i denne forbindelse, står der, at ”(...) hvor ingen lov hjemler en særegen 
undtagelse, skal ske efter en retskendelse” (Grundloven). Dette åbner, uomtvisteligt for, at 
særlige omstændigheder kan legitimere et indgreb i meddelelseshemmeligheden, såfremt det 
med vedtagede love er hjemlet. En ’særegen undtagelse’ er dog bredt og svært at definere. 
 
De undtagelser, der er beskrevet i den konkrete lovgivning med henhold til 
meddelelseshemmeligheden er, at efterforskningen skal være i forbindelse med en mistanke om 
en overtrædelse af straffelovens kapitel 12 og 13 (Retsinformation, 2006 ) - herunder terrorisme 
(PET, 2015c) og at ”(...) indgrebets øjemed ville forspilde, dersom retskendelse skulle afventes”. 
Med henblik på at terrorisme, med hjemmel i lov, kan blive en af de ”særegne undtagelser”, må 
der henvises til tidligere afsnit i projektrapporten ”definitionsspørgsmålet – terrorisme hvad er 
det og hvem definerer det?” i hvilket det analyseres hvorledes den uklare definition udfordrer 
legalitetsprincippet og dermed retssikkerheden.  
 
Ydermere er det endnu engang vigtigt, at inddrage Grundlovens § 3 om magtens tredeling. I 
forbindelse med logning, er der ingen tvivl om, at den udøvende magt, herunder dens instanser 
politiet og efterretningstjenesten, får øget magt på bekostning af domstolen. At politiet kan gå 
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udenom domstolen i forbindelse med indgreb i meddelelseshemmeligheden, er nok effektivt, 
men også retssikkerhedsmæssigt problematisk. Iøvrigt findes dette yderligere problematisk, da 
politiet selv skal vurdere, om efterforskningen lever op til de krav der forudsætter, at domstolen 
kan tilsidesættes for en stund. Eksempler på disse krav kan være spørgsmål om hvorvidt 
efterforskningen er terrorrelateret, eller om ”(...) indgrebets øjemed ville forspildes, dersom 
retskendelse skulle afventes”. Disse eksempler påpeger hvorvidt politiet selv skal ’skønne’ 
hvorvidt indgrebet burde foretages med forsinket retskendelse. 
 
Ydermere er der også en væsentlig pointe i, at såfremt retten afgør at det allerede vedtagede 
indgreb, ikke burde have været foretaget, indberettes dette til Justitsminiteriet selv. Det er altså 
øjensynligt, at såfremt instanser under den udøvende magt begår indgreb i 
meddelelseshemmeligheden uden hjemmel i lov, vil dette indberettes til instanser, der ligeledes 
hører ind under den udøvende magt. Det er altså væsentlig sværere for den dømmende magt, at 
kontrollere den udøvende som følge af Terrorpakke 2 med dens udvidede logning-bestemmelser. 
Denne indsnævring af magt hos den udøvende magt, er, jævnfør teoriafsnittet om retssikkerhed, 
eksempler på at den processuelle retssikkerhed kompromitteres. 
 
Logning – et direktiv eller forbud fra EU? 
Som tidligere forklaret var Terrorpakke 1 en lovgivning der fik Danmark til at ratificere EU’s 
rammebestemmelser om terrorbekæmpelse (Justitsministeriet, 2015). Et eksempel på en af de 
direktiver der har opfordret EU-lande til at bekæmpe terrorisme, er logningsdirektivet 
(Information, 2014). Dette har sikret at teleselskaber i EU-lande har gemt oplysninger om 
opkald, beskeder osv. Som redegjort for tidligere, har den danske domstol ikke ’ulovliggjort’ 
den danske logning, selvom der kan argumenteres for, at den strider med Grundloven. Derfor er 
det yderst interessant, at se på hvordan EU-domstolen har reageret på logningsdirektivet fra EU, 
da indførelsen af logning i Danmark, i høj grad var en reaktion på EU’s rammebestemmelse. I 
forbindelse med EU’s logningsdirektiv har EU domstolen i 2014 udtalt sig 
”Domstolen finder, at direktivet ved at stille krav om lagring af disse data og 
ved at give de kompetente nationale myndigheder adgang til disse i særligt 
alvorlig grad tilsidesætter i den grundlæggende ret til respekt for privatliv og 
beskyttelse af personoplysninger” (Information, 2014). 
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Ud fra dette er det klart, at direktivet, som var en del af begrundelsen for at gennemføre loven 
om logning, hjemler en national lovgivning der strider med retssikkerheden. Dette er særlig 
relevant set i lyset af, at retssikkerhed ikke kun stedfæstes i Grundloven, men også i 
internationale forpligtelser, som eksempelvis EU er grundlægger af (Bilag 1, 2015: 02:15). Det 
er imidlertid ikke en selvfølge, at Danmarks lovgivning om logning bryder med den ret, som 
domstolen beskriver. Indvendingen fra den europæiske domstol er nemlig, at formuleringen af 
direktivet er for bred og uklar, således at respekten for fundamentale rettigheder ikke sikres i 
forbindelse med gennemtvingningen af den overvågning, som direktivet medfører (Information, 
2014). Dermed ikke sagt at den danske lovgivning derfor bryder med den omtalte ret. Dog 
mener juraprofessor Peter Blume, at den danske logningsordning burde suspenderes indtil 
Justisministeriet har undersøgt sagen ”(...) for umiddelbart kan den danske logningsordning ikke 
blive stående, som den er nu” (Ibid.). Dette eksempel sætter streg under, at logings-ordningen er 
højst uheldig i en retssikkerhedsmæssig sammenhæng. Endvidere er det også værd at bemærke, 
at domstolene i Tyskland og Rumænien har erklæret direktivet for forfatningsstridigt (Ibid.). 
 
Den nye udlændingelov (L62) 
 
Som påpeget i analysedel 1, kan udlændingeloven (L62) også betragtes som et sikkerhedstiltag 
qua de udtalelser diverse repræsentanter for den danske regering er kommet med. Dette især med 
henblik på, at der med et stort antal ikke-vestlige flygtninge, kan være risiko for parallelsamfund 
og radikaliseringsproblematikker. Derudover kan det også på længere sigt påvirke 
sammenhængskraften negativt i Danmark, både socialt og økonomisk (Statsministeriet, 2015). 
Ligesom Terrorpakke 1 og 2, giver denne lovgivning øgede beføjelser til politiet, for at 
ekstraordinære situationer bedre kan håndteres. Samtidig giver den nye lov også hjemmel til at 
krænke individuelle rettigheder. 
 
I den følgende analyse, vil det vises, at den nye udlændingelov giver hjemmel til at 
frihedsberøve individer, på en måde der krænker retssikkerheden. Ydermere vil det 
argumenteres, at den nye udlændingelov skaber en uklarhed, der kan krænke berørte individers 
retssikkerhed. Derudover vil det også analyseres hvorledes den udøvende magt igen på 
bekostning af den dømmende magt, får øgede beføjelser og muligheder. 
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Hvornår er en situation ekstraordinær? 
 
Den pågældende lovgivning er knyttet til ekstraordinære situationer. Det er blandt andet givet 
ved ’særlige situationer’, hvortil der menes ’akutte situationer’, at integrationsministeren kan 
suspendere reglen om, at udlændinge der rejser ulovligt og ikke beder om asyl, kun kan 
frihedsberøves i 72 timer uden domstol (Information, 2015c). Det første umiddelbare problem 
ved denne bestemmelse er, at det er yderst upræcist, hvornår en sådan situation er aktuel. Hvor 
stor flygtningestrømmen skal være, for at integrationsministeren med hjemmel i lov kan 
suspendere de gældende regler, er udefineret (Ræson, 2015). 
Denne upræcise beskrivelse af lovens anvendelighed indvirker, at loven medfører en 
uhensigtsmæssig vilkårlighed. Det er, som nævnt tidligere, yderst vigtigt, at borgerne kan 
gennemskue loven, således at de kan forudsige hvad der er strafbart. Dette gælder også i 
international sammenhæng (FRA, 2015). Derfor er den vilkårlighed loven medfører, yderst 
kompromitterende i en retssikkerhedsmæssig sammenhæng. 
 
Selvom lovens indhold i sig selv er et eksempel på en voksende udøvende magt, er lovteksten og 
dens uklarhed også et eksempel på dette. Den vilkårlighed som lovteksten medfører, får juridisk 
konsulent hos Amnesty Claus Juul til at postulere, at lovgivningen svarer til at man giver 
ministeren beføjelser ”(...) til at etablere en undtagelsestilstand, hvor det normale retssystem 
sættes ud af kraft.” (Information, 2015c). Også formanden for Dansk Dommerforening Mikael 
Sjöberg pointerer, at det er for vidtgående (ibid). Der er altså juridisk opbakning omkring den 
påstand, at lovteksten udfordrer 3-delingen af magten i den danske retsstat, og kompromitterer 
således den processuelle retssikkerhed. 
 
Frihedsberøvelse på ubestemt tid – tid til dommer? 
 
Som beskrevet i ovenstående afsnit giver L62 mulighed for integrationsministeren til at 
suspendere domstolen i særlige tilfælde. Dette betyder, at den fængslede udlænding kun kan få 
sin sag domstolsprøvet, hvis han eller hun kender til denne rettighed og gør krav på den. Selvom 
personen er opmærksom på dette forhold, er det ikke sikkert sagen kommer for retten inden for 3 
døgn. Dette afføder en række retssikkerhedsmæssige problematikker. For det første skal det 
nævnes, at som beskrevet i det indledende afsnit, er den frihedsberøvelse, der kan hjemles med 
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L62, et indgreb i individuelle rettigheder herunder; retten til frit at færdes, retten til at bosætte 
sig, retten til at have en kone og børn osv. (Bilag 1, 2015: 13:00) Hvorvidt disse indgreb er 
forsvarlige, påpeger Bjørn Elmquist er op til domstolen at afgøre. I den forbindelse hæfter han 
sig ved 3-delingen af magten, som er principiel for hvordan det bør være i en retsstat (Bilag 1, 
2015: 13:50). 
I henhold til ovenstående er det derfor meget problematisk, at det i L62 er tydeligt, at domstolen 
kommer til at miste en del af sin indflydelse, såfremt denne lov skulle finde sin anvendelse. Som 
beskrevet i ovenstående, vil udlændinge kunne blive frihedsberøvet i mere end 3 døgn uden at få 
sin sag for domstolen. Derved sker der en klar nedprioritering af den processuelle retssikkerhed i 
det 3-delingen af magten udfordres. Når Bjørn Elmquist bliver adspurgt omkring denne situation 
med domstolen, og om den udfordrer retssikkerheden, er svaret da også entydigt: “ja, helt klart” 
(Bilag 1, 2015: 20:20). 
 
De informerede flygtninge 
 
I tilfælde af at suspensionen bliver bestemt, har udlændingene ret til at komme for dommer, 
såfremt de beder om det (Information, 2015c). Således kræves det, at den enkelte udlænding har 
kendskab til denne rettighed, hvilket ikke nødvendigvis er tilfældet. Dette er en problematik, da 
adgang til domstolen kommer til at afhænge af, hvorvidt den givne udlænding er bemidlet med 
sådanne oplysninger. Bjørn Elmquist påpeger denne problematik og siger: “(...) hvem skal 
fortælle dem det?”(Bilag 1, 2015: 20:55). Også chefjurist Henriette Kunninen fra Cepos er 
bekymret over disse bestemmelser. Hun mener at man risikerer at skabe et A og et B hold 
mellem flygtningene, hvor de ressourcestærke bliver bedst stillet (Information, 2015c). 
Lovgivningen kommer derved til at udfordre lighedsprincippet i det, at retsplejen ikke 
tilstrækkeligt, under ’suspendering af domstolene’, kan imødekomme flygtningenes behov for 
oplysning. Ydermere udfordrer lovgivningen, af samme grund, legalitetsprincippet om klarhed 
og faste bestemmelser, og dermed kan det påpeges, at den materielle retssikkerhed er 
kompromitteret. 
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Retsplejens fallit 
 
Som det allerede er kommet til udtryk på de forgangne sider, kan der herske en stor tvivl for 
flygtningene, vedrørende hvilke rettigheder de har krav på. Desuden kan der stilles 
spørgsmålstegn ved hvorvidt disse udlændinge får en fair rettergang. For det første kan 
adgangen til domstol meget vel afhænge af den enkelte flygtnings viden. Ydermere er det i 
lovgivningen ikke udfærdiget hvorledes disse flygtninge skal få deres reelle rettigheder 
tilgodeset af retsvæsenet. Som Bjørn Elmquist sætter spørgsmålstegn ved “(...) får de en advokat 
der kan reglerne? (...) Hvem skal betale den advokat? Skal han arbejde gratis? (...) Har de krav 
på tolkning?” Alle disse ting er ikke klarlagt i L62. (Bilag 1, 2015: 20:50). Det er derfor svært at 
forestille sig hvordan, hvis overhovedet muligt, at retsplejen skal kunne imødekomme ønsket om 
en fair rettergang. Som nævnt i teoriafsnittet forudsætter den processuelle retssikkerhed en lang 
række bestemmelser, der sikrer at den materielle retssikkerhed opnås - herunder et effektivt 
forsvar, adgang til domstol og etableret retshjælp fra samfundets side. Alle disse nævnte punkter, 
er ikke defineret hvordan skal tilgodeses, såfremt ministeren vælger at suspendere domstolen. 
Dette er en af mange grunde til at L62 indvirker negativt på den processuelle retssikkerhed.  
 
L62 og de internationale organisationer 
 
At L62 kompromitterer retssikkerheden, finder også yderligere belæg, når der tages et kig på 
hvad forskellige internationale organisationer konkluderer med henhold til denne nye 
lovgivning. I forbindelse med lovforslaget, som blev hastebehandlet, var der, i forhold til normal 
praksis, mindre tid til at komme med høringssvar fra forskellige institutter og organisationer. 
Amnesty International har dog indgivet et høringssvar hvori det konkluderes, at der er tale om 
brud på grundlæggende retsprincipper, her lægges blandt andet vægt på den ovennævnte 
suspension af domstol, og øgede frihedsberøvelse (Amnesty, 2015). Udover Amnesty har 
instituttet for menneskerettigheder også indgivet høringssvar i hvilket det konkluderes “at de 
foreslåede regler både om frihedsberøvelse af asylansøgere ved indrejse og om suspension af 
retten til domstolsprøvelse inden for 3x24 timer giver regeringen hjemmel til at træffe 
beslutninger, der vil være i strid med Danmarks internationale forpligtelser.” (Institut for 
Menneskerettigheder, 2015: 1). Der kan derfor ikke herske meget tvivl om, at L62 
kompromitterer retssikkerheden i Danmark.  
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Retssikkerheden de seneste 15 år 
 
Som det er blevet vist har retssikkerheden gennem de tre lovpakker - Terrorpakke 1 & 2, samt 
L62, lidt en væsentlig kompromittering. Den umiddelbare mest klare tendens gennem de 3 
lovpakker er, at den udøvende magt, får udvidet sine beføjelser på bekostning af den dømmende 
magt. I Terrorpakke 1 var der en meget uklar terrordefinition, der påduttede den anklagende 
myndighed, samt politiet, nogle subjektive skøn, der resulterede i en uhensigtsmæssig 
vilkårlighed, og dermed større råderum for den udøvende magt. Et andet eksempel fra 
terrorpakkerne, på den voksende udøvende magt, er indførelsen af logning i Terrorpakke 1 og 
den senere udvidelse i Terrorpakke 2. De gav også øget råderum til den udøvende magt, 
herunder politiet og efterretningstjenesten. Siden 2006 har de, i særlige tilfælde, kunne vælge at 
udsætte domstolens retskendelse i forbindelse med indgreb i meddelelseshemmeligheden. 
Såfremt retskendelsen, ved disse særlige tilfælde, ikke gives efterfølgende, indberettes dette til 
Justitsministeriet selv. I L62 blev tendensen fra den dømmende magt endnu klarere i det, at 
domstolen på yderst vilkårlige betingelser, kan blive suspenderet af integrationsministeren. 
Udover at der er sket et skred mellem den udøvende og dømmende magt de seneste 15 år, har 
lovene også bidraget med andre retssikkerhedsmæssige problematikker. Det er blevet påvist 
hvorledes ønsket om proportionalitet og legalitet -herunder med henblik på klarhed og 
gennemskuelighed, er blevet mindre efterkommet som følge af regler vedrørende ‘tålt ophold’, 
‘logning’, ‘terrorisme’ og ‘frihedsberøvelse af udlændinge’.  
 
Det er altså sket en overordnet negativ udvikling i henhold til retssikkerheden. Dette er ydermere 
unægteligt, når man forhører sig hos uafhængige instanser, der, med juridisk ekspertise, 
bekymrer sig om retssikkerheden i det danske demokrati. Det er nemlig løbende i ovenstående 
analyse blevet vist, hvorledes institutioner som Amnesty International, Institut for 
Menneskerettigheder og Retspolitisk Forening i høj grad er enige i de indvendinger som 
analysen tegner. Når formanden for Retspolitisk Forening bliver bedt om at forholde sig til det 
store billede, er der heller ingen tvivl: “(...) der er klart sket et skred, der er helt klart sket et 
skred i det politiske, og det har smittet af på den officielle holdning i ministerierne, ikke 
domstolene nu, men det kan være det kommer” (Bilag 1, 2015: 24:30). Han lægger samtidig op 
til, at der i forbindelse med kompromitteringen af retssikkerheden, er forekommet en form for 
46 
institutionalisering. Denne form for institutionalisering Bjørn referer til, er en problematik der 
blandt andet vil blive taget op til diskussion i næste analysedel.  
 
Forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed 
 
Fra de to foregående afsnit har vi kunnet konkludere, at der fra skiftende danske regeringer over 
de seneste 15 år, har hersket en forståelse af sikkerhedsmæssige udfordringer ved terrorisme og 
de store flygtningestrømme. Denne sikkerhedsudfordring har resulteret i en række tiltag, 
herunder de to terrorpakker, samt ændring af udlændingeloven fra november 2015. Det er 
tidligere blevet konkluderet, at disse tiltag, i forskellig grad, har kompromitteret retssikkerheden.  
 
I det følgende afsnit, vil der argumenteres for hvorfor og hvordan disse øgede 
sikkerhedsforanstaltninger kan betragtes som legitime. Dette vil foregå gennem inddragelse af 
Posner og Vermeules forskellige begreber knyttet til teorien om balancering. Yderligere vil der 
være en diskussion af de udvidede beføjelser til myndighederne, herunder PET, og hvorledes der 
kan opnås viden om tiltagenes reelle effekter på sikkerheden. 
 
Krisesituationen 
 
Ifølge Posner og Vermeule er det fuldt ud legitimt at kompromittere retssikkerheden gennem 
lovgivningsmæssige tiltag, såfremt et land er udsat for et usædvanligt angreb der leder til en 
krisesituation. Derfor hviler en analyse af sådanne tiltag altså fuldkomment på vurderingen af 
hvorvidt der eksisterer en krisesituation. Angrebet på World Trade Center er, ifølge Posner og 
Vermeule, et klassisk eksempel på et fjendtligt angreb, der udløser en krisesituation. Angrebet, 
der resulterede i knap 3000 menneskers død, var udtryk for opståelsen af en ganske ny fjende, 
der samtidigt ledte til offentlig frygt.  
 
Indledningsvis skal det fastslås, at teoriens brede definition af krisesituationer, i høj grad kalder 
på bred benyttelse af begrebet. Da teorien forklarer, at krisesituationer aftager ved faldet af 
angreb og offentlig frygt, kunne der altså argumenteres for, at en ny krisesituation er opstået, i 
kølvandet på hvert af de nye terroranslag, de seneste 15 år. Meget data peger desuden på, at den 
offentlig frygt falder nogen tid efter et terrorangreb, og derfor burde krisesituations-politikken 
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altså, ifølge teorien, afvikles. Betragter man krisesituationerne således, er teorien tilsyneladende 
galt på den, da tilbagerulningen af det der kan betragtes som krisesituationspolitik, ikke er 
tilbagerullet. De frihedsberøvende policies er således i ganske begrænset omfang trukket tilbage, 
og derfor har man ikke set resultaterne af en aftagende krisesituation, selvom indikatorerne for 
dette har fundet sted. 
Ydermere er balancetesen udfordret af sin egen påstand om, at virkeligheden og teoriens 
normative forestilling om at der altid vil ske en trade-off, flyder sammen. Selvom det ikke i sig 
selv er karakteristisk for en krisesituation, at der foregår en kompromittering af friheden, er det 
alligevel et resultat. Det leder til overvejelser om hvorvidt man i argumentationen for, at der ikke 
skulle være opstået nye krisesituationer i kølvandet på hver enkelt terrorangreb, men at der i 
stedet har været én lang krisestiuation efter 9/11, kan inddrage det synspunkt, at den 
sikkerhedsøgende lovgivning ikke er blevet trukket tilbage som følge af en politisk forståelse af 
stadigt vedvarende angreb og nye trusler. Såfremt teoriens kendetegn for krisesituationer 
anvendes så vidtgående, bliver teoriens fundament i høj grad til en selvopfyldende profeti, der 
netop også forudser, at regeringer vil vedtage love, der øger sikkerheden og kompromitterer 
retssikkerheden. 
 
Denne analyse tager dog udgangspunkt i den antagelse, at 9/11 var startskuddet på en 
krisesituation i Vesten, som har varet lige siden. Dette hviler på det faktum, at gentagne politisk 
motiverede angreb, har ramt vestlige storbyer gennem 15 år. New York, Madrid, London, 
Boston, Paris, København osv. har altså været udsat for terrorangreb, i islams navn. Intet tyder 
midlertidigt på, at disse angreb skulle være aftagende, og så sent som i 2015 har PET vurderet 
terrortruslen i Danmark til at være “alvorlig” (Center For Terroranalyse, 2015: 1).  
 
Den udøvende magt 
 
Ifølge Posner og Vermeule vil den lovgivende og dømmende magt, i krisetider, bøje sig for den 
udøvende magt, og lade denne foretage de sikkerhedspolitiske foranstaltninger, der 
nødvendigvis må til. Dette gør sig både gældende på normativt og deskriptivt plan. Dermed vil 
en regering altså altid, i krisesituationer, få større råderum end normalvis. Set i dette perspektiv, 
har den lovgivende magt i Danmark altså, ved flere lejligheder, ageret ærbødigt overfor 
regeringen. Ligeledes har regeringen vist, at den er særdeles handlekraftig og i stand til at 
implementere lovgivning af sikkerhedsfremmende karakter. Dette eksemplificeret ved L62. 
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Først og fremmest er L62 en lov, der gennem ganske kraftig kompromittering af 
retssikkerheden, giver udvidede beføjelser til myndighederne i forsøget på at mindske de 
samfundsmæssige udfordringer, flygtningestrømmen medfører i situationer hvor der kommer 
ekstraordinært mange flygtninge. Ved ændring af udlændingeloven i november 2015 
hastebehandlede regeringen denne lov. Dermed kunne loven vedtages på cirka 48 timer 
(Folketinget, 2015a). Set med balancetese-briller, gjorde den lovgivende magt klogt i, at lade 
regeringen vedtage denne lov. Der er altså den udøvende magt, der har forstand på de 
sikkerhedsmæssige forhold, og dette bør respekteres. Loven indeholdt desuden tiltaget, der gav  
udlændinge-, integrations og boligministeren bemyndigelse til, at suspendere dele af gældende 
lovgivning, i tilfælde af akutte tilfælde (Finansministeriet, 2015: 5). Dette fratager altså også 
domstolene en vis magt, eftersom definitionen af et sådant akut tilfælde, overgår til ministeren. 
Indholdet af denne lov, samt det faktum, at den kunne behandles på så hurtig vis, er altså udtryk 
for regeringens evner som udøvende magt, til at kunne agere hurtigt i situationer, der er 
ekstraordinære.  
 
Som nævnt tidligere, stemte både Konservative, Socialdemokratiet, Liberal Alliance og Dansk 
Folkeparti for denne lov. Alle disse partier har altså, ifølge Posner og Vermeules deskriptive 
fortolkning, vist ærbødighed overfor regeringen og dermed ladet regeringen foretage de 
sikkerhedstiltag, der var behov for. Dette leder dog op til en diskussion om, hvorvidt den 
lovgivende magts ageren kan betragtes som ærbødighed, eller om der ganske enkelt blot hersker 
politisk enighed på området. Balancetesen forholder sig således ikke til helt almindelig politisk 
enighed eller uenighed. Det er vanskeligt at forestille sig, at en regering med Enhedslisten og 
Alternativet, partier som i øvrigt betragter Edward Snowden som en vor tids største 
menneskerettighedsforkæmpere, skulle ønske at vedtage politik, der leder til masseovervågning, 
frihedsberøvelse af flygtninge, eller tålt ophold. Hvorvidt en sådan lovgivning skulle være bedre 
eller værre spiller midlertidigt ingen rolle i analysen. Det er dog væsentligt at pointere, at 
regeringer kan have vidt forskellige politiske standpunkter, og dermed også være vidt uenige om 
hvilke sikkerhedsmæssige tiltag, der vil være nødvendige.  
 
Dette kan eksemplificeres ved en sammenligning af to socialdemokratiske regeringer, nemlig 
Jens Stoltenbergs regering i Norge, der sad ved roret under og efter Breiviks angreb i Oslo og på 
Utøya i 2011, og Helle Thorning-Schmidts regering, der havde magten i Danmark ved angrebet 
på Krudttønden og den jødiske synagoge i 2015. I Danmark fik regeringen myndighederne til 
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selv at foretage en vurdering af politiet og efterretningstjenestens indsats under angrebet. 
Evalueringen lå klar få måneder senere, og i mellemtiden var regeringen ganske hurtige til at 
præsentere et politisk forslag til bekæmpelse af terror (Rigspolitiet, 2015). “Et stærkt værn mod 
terror”, kom blot få uger efter angrebet, og blev primært fremsat som resultat af angrebet mod 
Charlie Hebdo i Paris et par uger forinden angrebet i København (regeringen, 2015). Angrebet i 
København gav dog ikke mindre relevans til et sådant lovforslag, og regeringen viste sig at være 
hurtig og handlekraftig, dog uden den forventede opbakning fra resten af Folketinget. I Norge 
nedsatte Statsminister Jens Stoltenberg fem dage efter angrebet en uafhængig kommission, der 
skulle give en samlet fortælling om hændelsen, samt komme med anbefalinger vedrørende nye 
tiltag. Den såkaldte 22. juli-kommission, havde sit svar klar et år senere (Berlingske, 2015). 
Selvom angrebet i Norge kostede mange flere liv, end angrebet i Danmark gjorde, var 
regeringen altså, i henhold til teorien, hverken synderlig handlekraftig eller særlig hurtig.  
 
Desuden findes der flere eksempler på sikkerhedslovgivning, der forsøger at øge sikkerheden 
uden retssikkerheden krænkes. Dermed kan balancetesens påstand, om at forholdet mellem 
sikkerhed og retssikkerhed aldrig vil være en win-win situation, altså udfordres. I Danmark er 
der for eksempel iværksat en række tiltag, der skal søge at forebygge radikalisering i de store 
indvandrerghettoer. Dette har altså hverken betydning for individers frihed, eller 
retsstatsforeskrevne rettigheder. Selvom det ikke øger graden af retssikkerhed, er det alligevel et 
forsøg på at øge sikkerheden, uden friheden falder. Dermed må det i nogen grad betragtes som 
en win-win. 
 
Politiets Efterretningstjeneste 
 
Som beskrevet tidligere, er den udøvende magt, ifølge Posner og Vermeule, bedre, hurtigere og 
mere handlekraftige end den lovgivende og dømmende magt, når det kommer til vedtagelsen af 
sikkerhedspolitiske tiltag. De er af den forståelse, at hverken den dømmende eller lovgivende 
magt har stor nok vidensmæssig baggrund for at kunne indgå i en effektiv løsning af 
sikkerhedsmæssige problemstillinger. 
 
De danske regeringer har på skift Politiets Efterretningstjeneste (PET) til rådighed i forbindelse 
med valg af sikkerhedsmæssige tiltag. Således har den udøvende magt adgang til en særlig vigtig 
instans, når det kommer til sikkerhedsvurdering. Ifølge PETs hjemmeside fremgår det, at PET 
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som national sikkerhedsmyndighed, har ”(…) til opgave at identificere, forebygge og imødegå 
trusler mod friheden, demokratiet og sikkerheden i det danske samfund. Det gælder såvel trusler 
i Danmark som trusler, der er rettet mod danskere og danske interesser i udlandet”. (PET, 
2015a). Justitsministeriet er, som øverst ansvarlig for PET, også berettiget til at PET, jævnfør 
PET-lovens § 1, stk. 1, nr. 5., ”(…) at holde justitsministeren underrettet om forhold af 
betydning for landets indre sikkerhed, om forhold af væsentlig betydning inden for 
efterretningstjenestens virksomhed og om vigtige enkeltsager” (Retsinformation, 2014). 
  
Forholdet mellem PET og Justitsministeriet betyder, at de to myndigheder samarbejder tæt, og 
det er ud fra PETs vurderinger, at justitsministeren kan tage lovgivningsmæssige beslutninger 
som Terrorpakke 1, 2 og L62. Forholdet mellem de to er ikke i sig selv problematisk - det 
problematiske ligger i efterretningsvæsenets natur. Efterretningstjenesten påpeger selv 
vanskeligheden i, at ikke alle konkrete trusler tåler offentlighedens lys, og indsatsen derfor kan 
være vanskelig at måle (PET, 2015a). Ifølge PET ”(…) skærper [dette, red.] naturligvis kravene 
til, at vi i PET hele tiden formår at forholde os kritisk til egen virksomhed, løbende evaluerer 
vores indsats og foretager de ændringer og justeringer, som er nødvendige.” (PET, 2015a). PET 
adskiller sig fra andre offentlige myndigheder, fordi informationen de ligger inde med har 
karakter af national sikkerhed, jævnfør PETs arbejdsopgaver. Således er der ikke krav om fuld 
offentliggørelse af oplysninger.   
 
Nuværende kontrol med PET 
 
På nuværende tidspunkt foregår der flere former for ekstern og intern kontrol med PET: 
Justitsministeren, Folketinget, domstolene og Tilsynet med Efterretningstjenesterne og egen 
intern kontrol (PET, 2015b). Justitsministerens kontrol går ud på, at den regerende 
Justitsminister fører tilsyn med PET på regeringens vegne. PET er underlagt dennes 
instruktioner (PET, 2015b). Udover underretning til ministeren fremgår det at ”Politiets 
Efterretningstjeneste afgiver en årlig redegørelse om sin virksomhed til justitsministeren. 
Redegørelsen offentliggøres.” (Retsinformation, 2014). Folketinget kontrollerer gennem 
Udvalget vedrørende Efterretningstjenesterne, som har det formål ”(…) at have indseende med 
forsvarets og politiets efterretningstjenester (…)” (Retsinformation, 2014b). Udvalget udgøres 
af fem folketingsmedlemmer, som er valgt af de fem største partier i Folketinget. Udvalget 
underrettes af regeringen om retningslinjer for PETs virksomhed og orientering af 
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omstændigheder af sikkerhedsmæssig karakter (Ibid.) PET er derudover kontrolleret ved 
domstolskontrol efter retsplejelovens regler, herunder regler for telefonaflytning, ransagning 
mm. (PET, 2015b). Derudover eksisterer Tilsynet med Efterretningstjenesterne. Denne instans 
har blandt andet den opgave, at kontrollere hvordan PET behandler personoplysninger, og kan få 
adgang til al den information, der har betydning for tilsynets formål (PET, 2015b). Tilsynet 
består af fem medlemmer, der er udpeget af justitsministeren efter aftale med forsvarsministeren. 
Reglen er, at “Formanden, der skal være landsdommer, er udpeget efter indstilling fra 
præsidenterne for Østre Landsret og Vestre Landsret, mens de øvrige medlemmer er udpeget 
efter drøftelser med Folketingets Udvalg vedrørende Efterretningstjenesterne.” (TET, 2015). 
Rigsrevisionen kontrollerer udgifterne til PET, både løn og regnskaber forbundet med kilders 
omkostninger mm. (PET, 2015b). PET har også intern kontrol, der sikrer at sagsbehandlingen er 
i overensstemmelse med PET-loven, retsplejeloven og de øvrige regler som PET er underlagt 
(Ibid.) 
  
Manglende kontrol 
 
PET kontrolleres på mange områder, men der er et område hvor der ikke føres kontrol. Det er 
ikke muligt, med nogle af de ovenstående kontrolinstanser, andre end Justitsministeren, at sikre, 
at de vurderinger, som ikke tåler offentlighedens kendskab, stemmer overens med truslens 
realiteter. Hvordan kan det undgås, at PET ikke ”maler fanden på væggen” for at få øgede 
beføjelser til myndigheden, og dermed sikre dens overlevelse? Ingen, udover PET og 
Justitsministeren, kan påpege at for eksempel terrortrusslen kræver de og de beføjelser. Det er 
kun PET og Justitsministeren selv, der kan vurdere mål og midler. Problematikken blev italesat i 
interviewet af Bjørn Elmquist, der påpegede, at der ikke eksisterer en uafhængig kontrol af PETs 
sikkerhedsvurderinger. Det skete i forbindelse med, at der blev talt om PET’s beføjelser for 
overvågning i forbindelse med Terrorpakke 1 og 2, som eventuelt kunne forhindre terrorangreb i 
Danmark. Elmquist mente, at man måtte være forsigtig med sådanne konklusioner, og henviste 
til hvem det er der bringer offentligheden de oplysninger: ”Det er jo PET, og hvad sker der så 
når PET siger, vi skal lige have et par milliarder ekstra, så får de det, fordi de er jo så effektive” 
(Bilag 1, 2015: 32.27). I den forbindelse fandt Elmquist det problematisk, at sikkerhed mod 
terror kan bruges til hvad som helst i forhold til legitimering af øgede beføjelser til PET. ”Den 
[sikkerheden mod terror, red.] er rambuk for at indskrænke demokratiske rettigheder” (Bilag 1, 
2015: 29.15) 
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Set i lyset af ovenstående, kan det diskuteres hvorvidt der bør indføres en uafhængig 
kontrolinstans, der kan vurdere om PETs sikkerhedsvurderinger kræver de beføjelser de har fået 
i forbindelse med Terrorpakke 1 og 2, og hvorvidt retssikkerheden kompromitteres for ingen 
verdens nytte. Ved en redegørelse om erfaringerne med lovgivning indført i forbindelse med 
Terrorpakke 1 fra 2002 og Terrorpakke 2 fra 2006 udført af Justitsministeriet, var PET selv med 
til at vurdere effekten af de beføjelser de havde fået i denne forbindelse. Dataaflæsning, 
hemmelig ransagning, telefonaflytning og teleobservation fandt PET anvendt med generelt 
positive resultater (Justitsministeriet, 2010: 45). I forbindelse med logning, opbevaring af 
trafikdata i et år, er det af PETs overbevisning, at dette har været af afgørende betydning, ”(…) 
for at kunne afdække terrorrelationerne i både ind- og udland” (Ibid.: 45). På denne baggrund 
fandt Justitsministeriet det ikke relevant, ”(…) at overveje ændringer af den gennemførte 
lovgivning ud fra retssikkerhedsmæssige hensyn.” (Ibid.: 46), fordi erfaringer, ifølge 
redegørelsen, ikke gav anledning til konklusion af, at borgernes grundlæggende rettigheder blev 
kompromitteret i den “effektive terrorbekæmpelse”, som Justitsministeriet betegnede det (Ibid.: 
45). Det kan altså problematiseres, at Justitsministeriet og PET indgår i en symbiose, hvor de 
gensidigt anerkender og accepterer hinandens konklusioner og vurderinger. Således vil de to 
myndigheder kunne legitimere hinandens beføjelser. Det er muligt, at Justitsministeriet kan 
benytte PET til at pointere, at sikkerhedslovgivningen hjælper på antiterror området, og PET kan 
benytte Justitsministeriet, og PETs egen hemmelige natur, til at pointere, at de beføjelser de får, 
er afgørende for efterforskningen. Da PET i sin natur ikke kan være en offentlig tilgængelig 
myndighed, giver dette endnu større incitament for, at myndigheden kontrolleres eksternt af en 
instans, som hverken er udvalgt at regeringen eller internt fra egne rækker, men at instansen 
består af uafhængige personer, der får indsigt i PETs efterretninger.  
 
Teoretisk kan man også problematisere den ikke eksisterende indholdsmæssige kontrol med 
PET. Posner og Vermeule skelner mellem god og dårlig lovgivning, forstået på den måde, at 
såfremt den førte politik ikke øger sikkerheden, men blot kompromitterer retssikkerheden, 
gavner politikken ikke og kan dermed betragtes som værende dårlig (Posner & Vermeule, 2007: 
10). Set i dansk perspektiv vil det aldrig være muligt for offentligheden at få indsigt i, om 
regeringen fører dårlig politik, fordi borgerne ikke kan få et reelt indblik i PETs virksomhed. 
Borgerne får på den måde ikke mulighed for at se, om tiltagene rent faktisk øger sikkerheden, 
eller om der blot er tale om dårlig politik, set i balancetesens lys. Dette er et kritikpunkt i forhold 
til teorien, da meget sikkerhedspolitik foregår i efterretningstjenesterne, og ingen her vil kunne 
53 
afgøre hvorvidt tiltagene rent faktisk øger sikkerheden, eller om det blot er sikkerhedsmæssige 
tiltag der har et stagnerende sikkerhedsniveau og faldende retssikkerhedsniveau.  
 
Til trods for dette, er der blandt befolkningen en udbredt tilfredsstillelse med brug af 
sikkerhedstiltag der kompromitterer retssikkerheden, og ikke andre tiltag der for eksempel har en 
mere forebyggende karakter, såsom antiradikaliserings programmer. Deltagerne, i den tidligere 
nævnte Trygfonds undersøgelse blev spurgt: Danmark har i de senere år taget en række 
initiativer for at imødegå terror. Hvor godt eller dårligt synes du om myndighedernes indsats på 
de følgende områder? (Trygfonden, 2015: 52). Her er der tilfredsstillelse med opsporing, arrest, 
udveksling af informationer og overvågning blandt den populære håndtering af terror. Derimod 
kritiseres “politiets og kommuners arbejde med at modvirke, at unge kommer ind i ekstreme 
miljøer”. Således er det, det sociale arbejde der efterlyses. Trygfonden konkluderer selv, at disse 
svar særligt kan skyldes attentaterne i København, hvor der var indtryk af, at de sociale 
myndigheder kunne have ageret anderledes (Ibid.) Spørgsmålet er, om denne popularitet blandt 
de retssikkerheds kompromitterende tiltag i virkeligheden handler om uvidenhed blandt 
befolkningen. Det er muligt, at det er svært for de danske borgere at kunne se de egentlige 
resultater af antiradikaliserings programmer, og nemmere at forstå udmeldinger såsom: “I dag 
har PET afværget et terrorangreb på JP/Politikens Hus” (Jyllands Posten, 2010). Dette 
problematiserer den manglende kontrolinstans yderligere, fordi PET kan legitimere sig selv i 
situationer som disse, samtidig med, at regeringen også kan legitimere deres førte 
antiterrorlovgivning. Der kan spekuleres i, om danske regeringer drager nytte af borgernes 
mangel på mulighed for at få indsigt i diverse antiterrorlovgivningers effektivitet og betydning 
for sikkerheden, for at vise sig som handledygtige politikere og dermed henstiller 
antiterrorlovgivning til et spørgsmål om symbolpolitik, og dermed ikke et spørgsmål om hvad 
der reelt har betydning for sikkerheden.  
 
Til gengæld er det også et faktum, at danskerne har stor tillid til de danske myndigheder. Ifølge 
en undersøgelse offentliggjort af Justitsministeriet fra 2014, har danskerne den næststørste tillid 
til politiet i Europa (Justitsministeriets Forskningskontor, 2014: 7). På en score fra 1-10 giver 
danskerne en gennemsnitlig tillids-karakter på 8 til det danske politi, og til retssystemet ligger 
Danmark på en klar førsteplads, med en score på 7,7 (Justitsministeriets Forskningskontor, 2014: 
9). I en Gallup-måling umiddelbart efter angrebet i København, viste 82 procent, at de enten 
havde “tillid” eller “stor tillid” til, at myndighederne kan håndtere et fremtidigt angreb 
(Information, 2015b). Dermed er der altså også forhold der tyder på, at danskerne ikke betragter 
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PETs hemmelighedsfuldhed som noget synderligt problem, eller blot har tiltro til at 
myndighederne er komptente og ressourcestærke, i forhold til fremtidige angreb.  
 
Politiseret embedsværk 
 
Set i lyset af, at eksperter på retssikkerhedsområdet, her blandt andet Bjørn Elmquist, påpeger at 
der er sket et skred i forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed blandt andet på anti-
terrorlovgivningen og udlændingeområdet, så er det ydermere bemærkelsesværdigt hvorfra disse 
skred sker. Elmquist påpeger, at der”(…) helt klart [er, red] sket et skred i det politiske, og det 
har smittet af på den officielle holdning i ministerier. Ikke domstolene endnu, men det kan være 
det kommer” (Bilag 1, 2015: 24:55). Embedsmændene forsøger i højere og højere grad at 
imødekomme ministerens politiske ønsker, fordi de gerne vil fremme egen karriere, på trods af 
kompromitteringen af deres juridiske faglighed. Gennem de seneste år har der været mange 
sager, som har dæmmet op for en diskussion omkring problemer med den nye 
embedsmandsrolle (Knudsen & Poulsen, 2012). Skandalesager kommer inde fra 
centraladministrationen gang på gang. Et par af de nylige kendte sager er, Nødløgnen, 
Skattesagen og Jægerbogssagen. Mange ministerier søger departementschefer og embedsmænd 
som besidder kvalifikationer som politisk tæft, snarere end høj juridisk akademisk faglighed. 
Derfor kommer embedsmanden til at spille en politisk rolle, fremfor en rolle med udelukkende 
fokus på faglighed (Poulsen, 2008: 482). Embedsmanden oplever, ifølge Birgitte Poulsen, i 
højere grad en forventning om, at de skal kunne indgå i politik og spin (Ibid.: 472).  
 
Til spørgsmålet om centraladministrationens embedsmænd fortolker juraen som ministeren 
ønsker, i forhold til skredet mod mere sikkerhed og mindre retssikkerhed, svarede Elmquist, at 
”De får ikke lodrette diktater, men et eller andet sted fornemmer de meget hurtigt hvad linjen er. 
Om det er populært og karrierefremmende, om man kommer med den ene løsning, eller den 
anden løsning. Er det noget departementschefen ville kunne lide, fordi han skal ind til ministeren 
med det, og ministeren vil helst have at det går den vej” (Bilag 1, 2015: 33.45). 
Lydighedspligten og frygten for at blive fyret, har overtaget embedsmændenes faglighed og 
deres forpligtelse til at sige stop ved de egentlige grænser (Poulsen, 2011: 471). Dette er 
problematisk når embedsmændenes rolle netop er at påpege, at retssikkerheden kompromitteres i 
både Terrorpakke 1 og 2 og i L62. Hvis centraladministrationen ikke udøver det arbejde, som de 
er sat i verden for, så er der risiko for at skredet i forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed 
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fortsætter. Det kan forekomme besynderligt, at DJØF i 2015 nedsatte Bo Schmidt udvalget, som 
havde til formål at analysere det forhold der er mellem embedsmænd og politikere. Dermed 
nedsatte DJØF-embedsmænd, et udvalg som skulle undersøge deres egen funktion (Bo Smith, 
2015). Det synes bemærkelsesværdigt, at hvis der er et reelt problem med institutionaliseringen 
af uhensigtsmæssige tendenser i embedsværket, som både Poulsen og Elmquist påpeger og 
diverse skandalesager viser, at der ikke nedsættes et uafhængigt udvalg og kommission, som 
kunne undersøge hvilken rolle embedsværket har. 
 
Således kan det politiske skred i sikkerhed over for retssikkerhed, som Bjørn Elmquist 
italesætter, blandt andet medføre en institutionalisering i ministerierne, der påvirker den 
juridiske faglighed, således at kompromittering af retssikkerhed synes mindre og mindre 
kontroversiel. Der er dog ikke empirisk belæg for at uddybe denne problematik yderligere, da 
dette ikke har haft betydelig fokus i projektrapporten. Derudover kan der også stilles 
spørgsmålstegn ved, om der foreligger en problematik i, at der ikke eksisterer en uafhængig 
kontrolinstans for PET der vurderer, om efterretningerne og omfanget af sikkerhedstruslen 
stemmer overens med det niveau PET udmelder til offentligheden, og dermed svarende til de 
beføjelser efterretningsvæsenet får.  
  
Afsluttende vurdering af sikkerhed og retssikkerhed 
 
I kølvandet på denne analyse synes det relevant at stille et par afsluttende spørgsmål: Hvordan er 
forholdet mellem sikkerhed og retssikkerhed? Er det legitimt at retssikkerheden kompromitteres, 
og de grundlæggende demokratiske spilleregler ikke forbliver en selvfølgelighed i en retsstat 
som Danmark? Hvis terrorens hæmsko er vestlige værdier, såsom det frie marked og 
demokratiet - imødekommer vesten ikke dermed til dels terrorens ønske, når der gang på gang 
indføres lovgivning, der svækker de demokratiske forhold? 
 
Projektet konkluderer, at skiftende danske regeringer er gået på kompromis med 
retssikkerheden, og dermed nogle af de grundlæggende principper det danske samfund er bygget 
på. I kampen for at beskytte de selv samme principper, nedbrydes de i stedet med nogle af de 
tiltag der er indført med Terrorpakke 1, 2 og L62. Juraprofessor Eva Smith, fra København 
Universitet påstår at det er “(...) terroristernes ønske (...) at ødelægge vores frie og demokratiske 
samfund. Men i vores iver efter at lave alle mulige sikkerhedsbestemmelser er vi godt igang med 
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at hjælpe dem på vej” (Henriksen, 2011: 13). Dette må altså siges at være et væsentligt problem, 
særligt når jurister hævder, at der er risiko for, at når regeringerne først begynder at 
kompromittere retssikkerheden, så ruller lavinen. 
 
På den anden side kan der argumenteres for, at det er statens ansvar at beskytte borgernes 
sikkerhed. Hvis denne er truet af terrorisme, bør staten gøre hvad den kan for at beskytte 
borgerne mod dette. Dette argument forstærkes yderligere når terrorens karakter inddrages. 
Frontløs, diffus, home grown og uforudsigelig er termer der karakteriserer den terrorisme, som 
præger verdenen efter 11. september. At kompromittere retssikkerheden hjælper desuden ikke 
nødvendigvis terroristerne, som for eksempel Eva Smith lægger op til. Tværtimod. Som Posner 
og Vermeule beskriver det:“A change in policy that reduces the chance that more people will be 
killed does not hand the terrorists a victory; it frustrates their plans” (Posner & Vermeule, 
2007: 155). Set i dette lys må det accepteres af borgerne, at myndighederne får de nødvendige 
beføjelser der gør, at disse kan forebygges. Når virkeligheden er, at angrebene finder sted i New 
York, London, Madrid, Paris og København, så bør det være evident, at det blot er spørgsmål 
om tid før terroren slår til igen - og derfor skal PET, og andre relevante myndigheder, have de 
nødvendige beføjelser.  
 
Spørgsmålet der dog endnu engang melder sig, er hvorvidt dette ikke bør kunne lade sig gøre, 
uden retssikkerheden kompromitteres. Hvis det antages, at de udvidede beføjelser givet til 
myndighederne er absolut nødvendige, kan kompromitteringen af retssikkerheden da ikke 
legitimeres ved vedtagelsen af en uafhængig instans, der har mulighed for at kontrollere PET og 
deres forskellige handlemønstre? Dette vil i højere grad give demokratisk legitimitet til PET, der 
i forvejen er en hemmelighedsfuld instans, som også har juridisk mulighed for udemokratiske 
ageren. Dog vil der ud fra et retssikkerhedsmæssigt synspunkt kunne argumenteres for, at når 
først retssikkerheden er kompromitteret i dansk lovgivning, så vil efterfølgende tiltag blot være 
et spørgsmål om lappeløsning, end legitimering. Desuden har antiradikaliseringsplaner gennem 
de senere år også fungeret som sikkerhedsforanstaltninger overfor terrorismen. Denne 
tiltagsform kompromitterer ikke retssikkerheden, og formår således også at øge sikkerheden, 
uden friheden indskrænkes. Med denne type tiltag kan balancetesen altså stort set affærdiges. 
Sikkerhed og retssikkerhed er ikke gensidigt udelukkende. 
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Konklusion 
Det kan konkluderes, at der ved angrebet på World Trade Center i 2001, skete et skifte i måden 
vi i Danmark forstår sikkerhedspolitik på. Terrorens grænseoverskridende natur fik betydning 
for hvordan de danske regeringer opfattede de ny sikkerhedsmæssige udfordringer, Danmark nu 
stod overfor. Dette måtte blandt andet løses indenrigspolitisk, og ledte derfor til lovgivning, der i 
sit forsøg på at øge sikkerheden, har givet udvidede beføjelser til forskellige myndigheder, 
herunder særligt PET og Politiet. Eksemplificeret ved Terrorpakkerne 1 og 2 samt L62, er det 
blevet påvist, at eksempelvis logning, administrativt ophold, frihedsberøvelse af flygtninge osv. 
har kompromitteret processuel og materiel retssikkerhed herunder legalitets- og 
proportionalitetsprincippet. Overordnet set det især 3-delingen af magten som er blevet 
udfordret. Der har ved terrorpakkerne og L62 således foregået en tildeling af magten til den 
udøvende magt, der har resulteret i en mindskning af magten, særligt hos den dømmende. De 
udvidede beføjelser til PET problematiseres i projektet, da PETs hemmelighedsfulde natur ikke 
tillader offentlig indsigt i PETs sikkerhedsanalyser, ligesom mangel på uafhængig kontrol med 
myndigheden ligeledes leder til at disse analyser aldrig anfægtes. Afslutningsvis konkluderer en 
diskussion om sikkerhed og retssikkerhed, at de to begreber ikke er gensidigt udelukkende, og 
derfor behøves en stigning af det ene ikke at lede til et fald i det andet. Dette særligt 
eksemplificeret ved antiradikaliseringsplaner.   
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